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La direttiva europea 2006/123/CE, conosciuta con il nome di direttiva Bolkestein, 
rappresenta il risultato di un lungo processo politico, di stampo liberista, iniziato 
nel 2000 con la cosiddetta Strategia di Lisbona. Infatti dalla riunione straordinaria 
tenutasi nel marzo del 2000 nella capitale portoghese, a cui parteciparono gli allora 
Capi di Stato e di Governo dell'Unione Europea, emerse l'intendimento di attuare 
un programma di riforme economiche finalizzate a fare dell'Unione: "la più 
competitiva e dinamica economia della conoscenza entro il 2010". 
Il programma comprendeva tutta una serie di tematiche tra le quali, la riforma del 
welfare e la riqualificazione del lavoro, lo sviluppo sostenibile, e l'innovazione. 
Tra i punti del programma emergeva anche la liberazione dei mercati del lavoro e 
dei prodotti, tematica che trovò la sua espressione nel progetto elaborato nel 2003 
dall'allora Commissario per il Mercato Interno, Frits Bolkestein, sotto la dirigenza 
del Presidente della Commissione Romano Prodi. Essa focalizzava la sua 
attenzione sulla libertà di circolazione delle merci, capitali e persone, abbattendo 
gli ostacoli amministrativi e burocratici, presenti tra gli Stati membri dell'Unione 
Europea1.  La semplificazione delle procedure amministrative, l'eliminazione 
dell'eccesso di burocrazia e soprattutto la non discriminazione sulla base della 
nazionalità per persone che intendono stabilirsi in un altro paese europeo per 
prestare servizi, sono dunque alcuni degli elementi che la direttiva intende 
soddisfare per il raggiungimento degli obiettivi dello sviluppo del mercato del 
lavoro e nello sviluppo della competitività. 
                                                           
1
 La libertà di circolazione dei servizi, così come la libertà di circolazione di merci, capitali e 
persone, erano in realtà tematiche già previste e affrontate nel Trattato della Comunità Europea del 
1957. Tuttavia all'indomani di un'indagine conclusasi nel 2002 da parte della Commissione 
europea, si è registrato che sebbene la fornitura di servizi ricopra circa il 70% del prodotto interno 
lordo del mercato europeo, il volume dei servizi cosiddetti "transfrontalieri" è decisamente più 




Il Mercato Unico Europeo e una reale liberalizzazione dei servizi economici 
all'interno del territorio europeo, sono certamente obiettivi condivisibili, cui la 
direttiva Bolkestein ha tentato di perseguire, sebbene abbia generato in realtà più 
criticità piuttosto che soluzioni. Tuttavia non sono certo mancati pregi all'opera 
della direttiva, avendo avuto l'indubbio merito di aver snellito enormemente 
l'apparato burocratico con procedure concrete quali per esempio la predisposizione 
di sportelli unici per permettere al prestatore di risolvere tutti i problemi 
procedurali relativi alla propria attività, oppure il divieto di subordinare l'accesso e 
l'esercizio di un servizio a un regime di autorizzazione da parte degli Stati membri 
in cui il servizio viene fornito2 . Le numerose problematiche emerse hanno fatto 
della Bolkestein una tra le più discusse direttive europee. Una tra tutte il principio 
del Paese d'origine, secondo il quale un cittadino di uno Stato membro che si 
stabilisce in un altro Stato o vi fornisce un servizio non è soggetto alla legge a cui 
sono sottoposti i cittadini dello Stati di stabilimento o dello Stato in cui viene 
fornito il servizio, bensì alle sole regole vigenti nel Paese di provenienza. Questo 
principio sancito come punto focale della direttiva, è stato elemento di discussione 
e motivo di diverse modifiche alla direttiva stessa, fino alla sua stesura definitiva, 
ma non è stato certo l'unico punto nevralgico. I rischi di dumping sociale, l'incerto 
destino dei "servizi di interesse economico generale" sono solo alcuni dei problemi 
tutt'ora irrisolti che la Bolkestein ha contribuito ad acuire piuttosto che a risolvere. 
Tuttavia la direttiva ha apportato un notevole e indubbio beneficio al settore 
terziario - che lo ricordiamo - rappresenta più dei 2/3 del prodotto interno lordo e 
più dei 2/3 dei posti di lavoro in Europa3. Essa ha messo in moto un dibattito e 
un'attenzione da parte dell'opinione pubblica sull'argomento e sul settore terziario, 
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 Tranne in alcuni casi e rispettando una serie di condizioni di cui all'art. 9 della Direttiva 
3
 Secondo statistiche Eurostat, nel 2006 i servizi sono ammontati al 69,6% e al 




evidenziandone la portata e il ruolo all'interno della nostra economia e società. Di 
fronte infatti ai dati che evidenziano quanto sia pregnante il settore nel nostro 
sistema economico, stupiscono cifre altrettanto clamorose in merito alla carenza di 
dimensione comunitaria e transnazionale dei servizi, rappresentando solo il 20% 
degli scambi intra-comunitari e costellati di un numero indefinito di ostacoli 
amministrativi.  
Ma il punto che veramente ha evidenziato i contrasti maggiori della Direttiva 
Bolkestein, è in relazione al rapporto bene pubblico e somministrazione di servizi, 
per cui l'impiego di tali beni è retto da criteri ben diversi dalla concorrenza e libero 
mercato, prediligendo altri elementi quali "fideiussione" e "rapporti privilegiati" 
sottolineandone quindi un evidente allontanamento con la direttiva in analisi. 
Esplicativo di questo punto di contrasto è la disciplina che regola la concessione a 
privati - per finalità di pubblico uso - del demanio marittimo, diametralmente 











ANALISI DELLA DIRETTIVA BOLKESTEIN 
Sommario: 1. Iter formativo. - 2. Caratteristiche essenziali. -2.1. Vocazione 
orizzontale. -2.2. Strumento quadro. - 2.3. Codifica della giurisprudenza. - 2.4. 
Complementarità con le altre disposizioni di diritto comunitario. - 3. Ambito di 
applicazione. - 4. Definizioni. - 5. Semplificazione amministrativa in materia di 
stabilimento. - 5.1 Riduzione del numero dei regimi di autorizzazione. - 5.2. 
Snellimento dei regimi di autorizzazione. - 5.2.1. Criteri di rilascio 
dell'autorizzazione. - 5.2.2. Durata di rilascio dell'autorizzazione. - 5.2.3. 
Procedura di rilascio dell'autorizzazione. - 6. Semplificazione normativa in 
materia di stabilimento. - 7. Libera prestazione dei servizi e libertà di 
stabilimento. - 8. Ulteriori aspetti. - 8.1. Diritti dei destinatari di servizi. - 8.2. 
Misure di armonizzazione e volontarie. - 8.3. Cooperazione amministrativa. - 8.4. 
Recepimento e attuazione.  
 
1 ITER FORMATIVO 
Dalla proposta dell'allora responsabile per il mercato interno Bolkestein, fino 
all'approdo in Parlamento europeo il 16 febbraio 2006, numerose modifiche hanno 
caratterizzato la direttiva servizi. Partendo da quello che era il quadro giuridico 
originale - finalizzato a eliminare gli ostacoli alla libertà di stabilimento dei 
prestatori di servizi e alla libera circolazione dei servizi, nonché a garantire ai 
prestatori e ai destinatati dei servizi la certezza giuridica necessaria all'effettivo 
esercizio di queste due libertà fondamentali già previste nel Trattato di Roma del 




bilanciamento dei poteri istituzionali tra i diversi organi e le politiche dei vari Stati 
membri4. 
Oltre a quanto scritto sopra, bisogna anche ricordare il particolare periodo storico 
che caratterizzò i lavori della direttiva. Tra gli eventi salienti di quel contesto 
meritano di essere ricordati: l'allargamento dell'Unione europea nel maggio del 
2004, comprendendo Cipro, Repubblica Ceca, Estonia, Ungheria, Lettonia, 
Lituania, Malta, Polonia, Slovacchia e Slovenia; i due referendum di rigetto della 
Costituzione europea da parte di Francia5 e Olanda6 appena un anno dopo. 
In sostanza lo scenario politico europeo di quegli anni dovette affrontare diverse 
peculiarità che resero i lavori di attuazione del Trattato di Lisbona decisamente più 
complessi, dovendo tener conto sia di un importante rigetto - i due referendum -,  
sia di un allargamento difficoltoso che nella sostanza inficiava i lavori della 
direttiva7. 
Pertanto, a fronte delle sfide del quadro socio-politico sorto in senso alla Comunità 
europea e alla sempre cogente necessità di garantire quei due diritti fondamentali 
dei cittadini europei - la libertà di stabilimento e la libera circolazione dei 
prestatori di servizi - la bozza originale della direttiva Bolkestein fu presentata 
prevedendo questi due punti salienti, quali cardini della strategia di Lisbona: 
                                                           
4
 G.Cazzola, La Bolkestein prima e dopo la cura, in Il Mulino 2006 
5
 Il referendum del 29 maggio 2005 che vede respinto la ratificazione ebbe un percentuale di 
votanti del 69,34%, di cui 54.68% contrari e 45.32% a favore. Tale risultato fu in parte il frutto 
della situazione politica francese del momento dove l'allora presidenza Chirac registra un calo di 
consenso a favore di un massiccio zoccolo di oppositori al Trattato costituzionale composto dai 
cosiddetti sovranisti di destra e dall'intollerante e xenofobo Fronte Nazionale di Le Pen. 
6
 Il referendum del 1° giugno 2005 che respinge la ratificazione ebbe una percentuale di cotanti del 
63,30%, di cui 61.54% contrari e  38.46% a favore. 
7
 Si pensi che i Venticinque avrebbero dovuto immediatamente permettere la libera circolazione 
delle persone tra gli Stati membri, ma ciò non avvenne per paura di migrazioni di massa. Furono 




• il principio del Paese d'origine, secondo cui il prestatore di servizi doveva 
essere sottoposto soltanto alla legislazione del proprio paese d'origine8, 
invece che alle legislazioni del paese ospitante; 
• il diritto dei destinatari di poter utilizzare i servizi forniti da operatori di altri 
Stati membri, senza essere ostacolati da misure restrittive da parte delle 
autorità pubbliche o da operatori privati9; 
La presentazione della bozza mise in moto il dibattito attorno alla direttiva che fu 
da subito piuttosto animato, scoprendone i nodi nevralgici. 
Il primo ostacolo alla bozza originaria si ebbe all'indomani della presentazione del 
rapporto del gruppo di alto livello creato ad hoc dalla Commissione per verificare 
il raggiungimento degli obiettivi della strategia di Lisbona. Il rapporto, che 
prendeva il nome di "Affrontare la Sfida" fu presentato dal'ex primo ministro 
olandese Wim Kok il 3 novembre 2004. Da questo rapporto emerse come diverse 
correnti di pensiero intendevano distinguere nettamente tra servizi d'interesse 
generale e servizi d'interesse economico generale10. Tali correnti rispecchiavano in 
realtà l'annosa discussione sorta sin dalla nascita della Comunità europea tra 
l'ambizione di affermare sistemi concorrenziali autentici e la determinazione degli 
Stati Membri a mantenere una potestà su talune tipologie di servizi per garantirli a 
prezzi calmierati ai propri cittadini. 
A tal proposito è bene fare una chiarificazione tra i due concetti. 
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 il principio era accompagnato comunque da una serie di deroghe che ne escludeva l'applicazione 
per una serie di settori soprattutto per quegli ambiti che potevano rientrare nei servizi di interesse 
generale 
9
 A garanzia di tale diritti erano previste forme di assistenza specifica per i destinatati che 
utilizzavano servizi di operatori stranieri 
10




Per servizi di interesse generale si intende una serie di attività soggette a obblighi 
specifici dalle pubbliche autorità proprio a garanzia di un servizio che viene 
designato come di interesse generale. In questa categoria si ritrovano 
prevalentemente attività di servizio non economico, come i sistemi scolastici 
obbligatori, protezione sociale, pubblica sicurezza, difesa, giustizia, etc.) 
I servizi di interesse economico generale, sono invece una specie del genus servizi 
di interesse generale e si tratta di attività che rientrano nell'ambito di un mercato 
concorrenziale ove si trovano a operare sia soggetti privati che soggetti pubblici. 
Si tratta quindi di attività che si pongono in una zona intermedia tra attività 
economica, per cui devono fare i conti con quella serie di criteri di efficienza e 
competitività del mercato, e attività non economiche, da gestire quindi in funzione 
dell'interesse generale che presiede l'attività stessa. 
Come si è detto, questa contrapposizione nacque a partire dalla fondazione della 
Comunità europea laddove l'Unione europea ha da sempre promosso una 
liberalizzazione graduale intesa a garantire quello che viene definito un servizio 
universale, tema che è stato più volte ripreso dalla Commissione europea11. Per 
questo non stupisce se la prima bozza della direttiva non intendeva escludere 
assolutamente dal suo ambito di applicazione i servizi di interesse economico 
generale. Tuttavia, alla luce del voto in prima lettura del Parlamento europeo12 che 
accolse con un certo gelo la direttiva, questa impostazione è stata dovuta essere 
limitata. 
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 Si ricorda una Comunicazione sui Servizi di interesse generale nel 1996, integrata nel 2001; nel 
Libro Verde sui Servizi di interesse generale del 2003; nel successivo Libro Bianco del 2004 
12
 La prima votazione vede respingere la direttiva con 153 voti a favore e 486 contro, seguendo la 





Il dibattimento parlamentare, culminato nel cosiddetto compromesso Gebhart13, il 
16 febbraio 2006, modificò dunque il campo di applicazione della direttiva. Il 
nuovo testo frutto del compromesso14 ebbe il pregio di esplicitare numerose 
eccezioni prima ambigue. Tra tutte, la precisazione che l'ambito di applicazione 
della direttiva riguardava i settori già privatizzati e non riguardava assolutamente 
la privatizzazione o l'abolizione dei monopoli. Venne dunque enucleato più 
precisamente il campo di applicazione della direttiva per cui ex art.2 della stessa, 
sono esclusi:  
• i servizi non economici di interesse generale; 
• i servizi finanziari quali l'attività bancaria, il credito, l'assicurazione e la 
rassicurazione, le pensioni professionali o individuali, i titoli, gli 
investimenti, i fondi, i servizi di pagamento e quelli di consulenza nel settore 
degli investimenti, compresi i servizi di cui all'allegato I della direttiva 
2006/48/CE; 
• i servizi e le reti di comunicazione elettronica nonché le risorse e i servizi 
associati in relazione alle materie disciplinate dalle direttive 2002/19/CE, 
2002/20/CE, 2002/21/CE, 2002/22/CE e 2002/58/CE; 
• i servizi nel settore dei trasporti, ivi compresi i servizi portuali, che rientrano 
nell'ambito di applicazione del titolo V del trattato CE; 
• i servizi delle agenzie di lavoro interinale; 
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 Dal nome della relatrice della Commissione parlamentare per il mercato interno e la protezione 
dei consumatori Evelyne Gebhart 
14
 Trovando l'appoggio dei popolari, liberali e dei socialisti (con l'esclusione di quelli francesi) la 




• i servizi sanitari, indipendentemente dal fatto che vengano prestati o meno 
nel quadro di una struttura sanitaria e a prescindere dalle loro modalità di 
organizzazione e di finanziamento sul piano nazionale e dalla loro natura 
pubblica o privata; 
• i servizi audiovisivi, ivi compresi i servizi cinematrografici, a prescindere 
dal modo di produzione, distribuzione e trasmissione, e i servizi radiofonici; 
• le attività di azzardo che implicano una posta di valore pecuniario in giochi 
di fortuna, comprese le lotterie, i giochi d'azzardo nei casinò e le scommesse; 
• le attività connesse con l'esercizio di pubblici poteri di cui all'articolo 45 del 
trattato; 
• i servizi sociali riguardanti gli alloggi popolari, l'assistenza all'infanzia e il 
sostegno alle famiglie e alle persone temporaneamente o permanentemente 
in stato di bisogno, forniti dallo Stato, da prestatori incaricati dallo Stato o da 
associazioni caritative riconosciute come tali dallo Stato; 
• i servizi privati di sicurezza; 
• i servizi forniti da notai e ufficiali giudiziari nominati con atto ufficiale della 
pubblica amministrazione; 
Va notato che la tecnica adotta per l'applicazione della direttiva Bolkestein è quella 
della lista negativa, ovvero una lista dei servizi che vengono esclusi dall'ambito di 
applicazione della direttiva stessa. Pertanto tutti i servizi sono soggetti all'ambito 
di applicazione della suddetta direttiva, tranne quelli specificamente esclusi 
dall'art. 2 della stessa secondo i principi di ope legis15 o lex specialis derogat 
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generali16. L'intendimento di questa adozione mira a creare una direttiva il cui 
ambito di applicazione sia aperto ed evolutivo, evitando che possa divenire 
obsoleta. 
Questo sistema aperto, pregevole sotto certi punti di vista, ha tuttavia lasciato 
inalterato il problema dei servizi di interesse generale e i servizi di interesse 
economico generale. I primi infatti - come si è visto - sono esclusi, mentre i 
secondi sono inclusi non essendo previsti dall'art.2 del Trattato. Ma i lavori 
parlamentari non sono riusciti a precisare con sufficiente chiarezza la linea di 
confine tra questi due tipi di servizi che sovente si possono sovrapporre in alcune 
tipologie ambigue. Non mancano le accuse di ignavia ai lavori parlamentari i quali 
hanno demandato queste problematiche di demarcazione alla Corte di Giustizia, la 
quale si è trovata a dover risolvere eventuali contenziosi di applicazione della 
direttiva, senza che quest'ultima si sia preoccupata di dare chiarezza per affrontare 
il problema.  
Ma ancora più controversa fu la presentazione in Parlamento di uno dei principi 
cardine della direttiva, che pur nella sua veste mitigata dal compromesso 
parlamentare, continua ancora oggi a suscitare discussioni. 
Si tratta del principio del Paese d'origine, che secondo il testo originario prevedeva 
che il prestatore del servizio dovesse essere sottoposto soltanto alla legislazione 
del proprio paese. Il principio è stato accolto come un invito al fenomeno del 
dumping sociale17. Non a caso la direttiva servizi è stata per questo fortemente 
                                                           
16
 Brocardo "la norma speciale deroga quella generale" 
17
 Il dumping è un concetto economico secondo cui si vende un prodotto a un prezzo inferiore ai 
costi, con l'intento di conquistare il mercato di un altro paese. Nella fattispecie in esame, con il 
concetto di dumping sociale, viene indicata la pratica di alcune imprese (soprattutto multinazionali) 
di localizzare la propria attività in aree in cui possono beneficiare di disposizioni meno restrittive in 
materia di lavoro o in cui il costo del lavoro è inferiore. In questo modo i minori costi per l’impresa 




contestata dalle organizzazioni sindacali18, secondo cui una rigida applicazione del 
principio del Paese d'origine, avrebbe portato inevitabilmente a una 
destabilizzazione dei mercati nazionali del lavoro, laddove si fosse consentito ai 
prestatori di servizi operanti in altri Paesi della Comunità di applicare le regole più 
flessibili, comprese quelle in materia di rapporti di lavoro, del Paese di 
provenienza. Ricordiamo a tal proposito l'allargamento dell'Unione europea all'Est 
Europa del 1° maggio 2004 per cui l'allarme delle organizzazioni sindacali  si è 
fatto ancor più reale, temendo una compromissione dell'occupazione e degli 
stipendi nelle attività di servizi  dei paesi dell'Ovest. 
Il rischio paventato era quello del cosiddetto "idraulico polacco", slogan 
sbandierato dalle organizzazioni sindacali (e non) francesi. La paura era appunto 
che la scarsa protezione sociale dei nuovi Stati membri, immettesse nel mercato 
dei servizi prestatori di lavoro capaci di sbaragliare i mercati del lavoro dei vecchi 
stati membri (nella fattispecie, degli idraulici francesi) potendo fornire prestazioni 
a prezzi molto più bassi, considerando i minori costi sociali imputabili alla loro 
retribuzione. Il rischio era dunque una reale corsa al ribasso delle tutele sociali, 
dell'ambiente e dei consumatori per far fronte a una selvaggia concorrenza19. 
Anche in questo frangente, i lavori Parlamentari hanno visto ridimensionata la 
stesura originale della direttiva, riformulando il principio del Paese d'origine con il 
titolo "Libera prestazione dei servizi" (concetto peraltro direttamente ispirato dal 
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 Basti ricordare le parole di John Monks, segretario generale della CES (Confederazione Europea 
dei Sindacati) durante una manifestazione di protesta: "Noi non vogliamo la Bolkestein - quel 
Frankestein della direttiva sui servizi - una direttiva che, se passasse, avvierebbe una corsa al 
ribasso, facendo precipitare il livello dei salari, delle condizioni di lavoro e dei servizi pubblici 
piuttosto che creare un'Europa degli standard elevati [...]" 
19
 Il timore trovò concretezza nel caso Vaxholm, laddove una ditta lettone, avendo vinto un appalto 
di costruzione nella cittadina di Vaxholm in Svezia, si sentì autorizzata ad adottare le norme 
salariali lettoni alla luce della direttiva 96/71/CE, considerando peraltro, che in Svezia non esiste 
una legge sul salario minimo, ma viene concordato tra le associazioni sindacali e le associazioni dei 




Trattato di Roma). La modifica, che apparentemente appare più di stile piuttosto 
che sostanziale, ha il pregio di eliminare ogni riferimento esplicito al principio del 
Paese di origine, esplicitando così un concetto "nuovo" caratterizzato nella sua 
formulazione da deroghe ed esclusioni. La sostituzione tuttavia trovò 
l'approvazione della Confederazione Europea dei Sindacati. 
La Commissione fece propri queste modifiche ed esclusioni e la proposta 
emendata che ripropose si limitò quindi ad apportare delle mere precisazioni 
redazionali e ad alcuni aggiustamenti limitatamente all'ambito di applicazione. La 
seconda lettura del Parlamento Europeo si trovò quindi con un testo modificato 
sostanzialmente dalla sola posizione del Consiglio che delineò una variante che 
voleva introdurre un meccanismo di valutazione reciproca su scala comunitaria, 
circa gli obblighi che gli Stati membri hanno la possibilità d'imporre ai prestatori 
stabiliti in un altro Paese dell'UE, in virtù della nuova clausola della libera 
prestazione dei servizi. Tale modifica ha pertanto portato alla creazione di una 
cornice comunitaria volta ad assicurare un controllo adeguato del più ampio 
margine discrezionale accordato alle autorità dello Stato di accoglienza rispetto 
alla proposta iniziale20. 
Con questi emendamenti la direttiva Bolkestein ritornò dunque all'esame del 
Parlamento e del Consiglio dell'Unione europea, approvandola definitivamente il 
12 dicembre 2006. Il risultato finale si può definire come un testo in equilibrio fra 
libertà (di stabilimento e di prestazione dei servizi) ed eccezioni (limitativamente 
enumerate) 
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2 CARATTERISTICHE ESSENZIALI 
Fin dalla sua stesura iniziale la direttiva è stata guidata da quattro linee direttrici, 
che si ritrovano nel testo finale nonostante le modifiche parlamentari e anzi, in 
alcuni casi il dibattito ha contribuito a rafforzare alcune di esse. 
 
2.1 Vocazione orizzontale 
Malgrado i numerosi tagli indubbiamente apportati rispetto alla proposta iniziale, 
la direttiva continua a mantenere un campo di applicazione estremamente vasto. 
Abbiamo già parlato, in merito alle discussione parlamentare, della scelta di 
adottare una lista positiva (e quindi non chiusa) dei servizi coperti dalla direttiva. 
La scelta di questa natura orizzontale come si è accennato riguarda l'opportunità di 
disporre di un campo di applicazione in un certo qual modo indefinito, aperto ed 
evolutivo21, e ciò risulta possibile avendo adottato un unico strumento giuridico, la 
direttiva servizi, e non già una serie di direttive settoriali.  Preme in questo 
paragrafo sottolineare le ragioni di tale scelta,  individuabili in una di tipo 
giuridico e l'altro di tipo politico.  
• la giurisprudenza della Corte di Giustizia ha più volte sottolineato come gli 
ostacoli ai diversi settori siano tipicamente costanti e ripetitivi. Da qui 
moltiplicare le soluzioni a tali problemi, adoperando specifici e innumerevoli 
strumenti ad hoc, sarebbe andato contro quei principi di armonizzazione e 
semplificazione che i lavori sul settore terziario della Commissione 
intendevano abbracciare. Tali problematiche che possono sorgere nelle 
categorie individuate dalla proposta iniziale della direttiva, e di fatto ribaditi 
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nel testo finale, hanno quindi ora un unico strumento di riferimento come 
auspicato più volte dalla Corte di Giustizia; 
• la scelta di predisporre una direttiva che racchiudesse tutte le tipologie 
possibili di servizi è stata poi indubbiamente una scelta politica, vedendo 
nell'adozione di un unico strumento un approccio snello, moderno e 
innovatore alla disciplina europea dei servizi;  
Ecco dunque che l'adozione di una visione globale dei problemi comuni ai servizi 
all'interno di una politica organica, ha rappresentato la vera svolta in un settore 
come quello terziario, che avrebbe visto la paralisi dell'adozione comunitaria se si 
fosse adottata una regolamentazione separata per ciascun ambito dei servizi (con 
consequenziale infinità di iniziative e negoziati parlamentari)22. 
 
2.2  Strumento quadro 
Direttamente legato a un'idea di strumento unico che potesse abbracciare una 
moltitudine di settori coperti dalla direttiva è l'impostazione della stessa come 
strumento quadro, ovvero dotato di un insieme di principi normativi essenziali e 
divieti generali, che si potessero facilmente applicare a tutti gli aspetti che la 
direttiva è chiamata a regolamentare23. 
La direttiva non impone quindi regole minuziose e - aspetto ancor più importante - 
non mira ad armonizzare la totalità delle legislazioni nazionali, ma anzi, riconosce 
(almeno in parte)  le particolarità proprie di ogni ordinamento nazionale, non 
imponendosi come corpo capace di fondere i regimi nazionali sui servizi. 
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Il riconoscimento della specificità di ogni settore non è inconciliabile con l'idea di 
fissare regole generali, comuni a livello europeo. Certamente però risulta in tal 
senso un progetto ambizioso e certamente più delimitato. L'adozione di una 
piattaforma di disposizioni base, comune a tutti i settori disciplinati, è possibile 
solo delineando regole principali atte a disciplinare questioni fondamentali che 
possono tuttavia non essere sufficienti per la miriade di peculiarità che taluni 
settori possono avere nelle diverse realtà nazionali.  
Non da ultimo la concessione demaniali marittime nel nostro ordinamento 
rappresenta - per le peculiarità del territorio balneare e le vicende normative che lo 
hanno caratterizzato - un unicum nel panorama europeo, con le consequenziali 
problematiche generatesi appunto dalla trattazione con principi generali di una 
realtà particolare. 
 
2.3  Codifica della giurisprudenza 
Gli intenti della Commissione erano anche quelli di consolidare e codificare, la 
vasta produzione giurisprudenziale della suprema giurisdizione di Lussemburgo in 
materia di libertà di stabilimento e di servizi. Questa caratteristica della direttiva si 
è attuata da un lato riepilogando i concetti e i divieti, classificandoli per categorie; 
dall'altra sviluppando estensivamente le pronunce della Corte. 
La direttiva è quindi intesa ad apportare delle soluzioni generali, conferendo ormai 
alle indicazioni della Corte un valore non più circoscritto al caso di specie 
individualmente esaminato, ma una portata universale, valida praticamente in ogni 




membro24.  Non è sbagliato parlare di un "Testo Unico" in cui sono messi 
all'indice un cospicuo inventario di tipologie di ostacoli alla libertà di stabilimento 
e alla libera prestazione dei servizi. Ciò ha prodotto un netto salto di qualità 
passando da un approccio meramente reattivo e vincolato al caso per caso di 
stampo giurisdizionale, a una tecnica attiva di portata generale di tipo legislativo. 
Effettivamente la Corte ha svolto, su sollecitazione della Commissione 25 o dei 
giudici nazionali26, una funzione reattiva di eliminazione delle barriere agli scambi 
di servizi, limitandosi a imporre divieti al comportamento degli Stati e a 
sanzionare nelle singole fattispecie la violazione del Trattato, ma per sua stessa 
natura di organo giurisdizionale, non ha potuto svolgere una funzione attiva 
d'introduzione di nuove regole d'armonizzazione, spettante al Consiglio e al 
Parlamento Europeo.  
Ecco dunque che con l'adozione della direttiva Bolkestein assurgono a principi e 
divieti generali molte delle pronunce della Corte. Ciò significa, in termini pratici, 
che uno Stato membro contro il quale venga avviata una procedura d'infrazione 
(per esempio, perché impone un obbligo di stabilimento a tutti i prestatori di 
servizio che intendano operare sul suo territorio) non potrà più eccepire che il 
settore in questione è diverso da tutti quelli oggetto di altre sentenze precedenti, 
oppure che la pronuncia riguardante lo stesso settore investiva un altro Stato 
membro con regole nazionali differenti. 
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2.4 Complementarietà con le altre disposizioni di diritto comunitario 
Il quarto criterio è di una certa rilevanza, soprattutto in relazione alle possibili 
soluzioni rispetto al problema, che questo elaborato andrà a evidenziare nelle 
pagine successive. Infatti, sin dal suo concepimento, la direttiva Bolkestein è stata 
intesa come complementare e aggiuntiva rispetto alle norme comunitarie vigente e 
- di una certa rilevanza - future in materia dei servizi. 
Questo significa che la direttiva, ponendosi come norma generale disciplinante il 
settore servizi, trova il limite delle attuali (ed eventualmente future) norme 
comunitarie regolatrici di uno specifico e puntuale settore, per cui all'articolo 3, 
paragrafo 1, viene sancito la preminenza delle disposizioni di diritto secondario 
sugli articoli inconciliabili con la direttiva servizi. 
Va precisato comunque che non deve bastare un conflitto meramente astratto o 
generico: occorre che l'incompatibilità sia effettiva e soprattutto specifica, cioè che 
derivi da una disposizione che disciplini in modo chiaro e preciso una questione 
relativa ai servizi, sulla base di una dimostrazione univoca e circostanziata27, come 
evidenzia  l'articolo 3 del paragrafo 128. 
Per cui alla luce dell'articolato la direttiva può rapportarsi sulle altre norme di 
diritto comunitario in due modi: 
• può portare a una "disapplicazione" esplicita della norme della direttiva, nel 
caso in cui sorga un conflitto tra la direttiva stessa e altri strumento di diritto 
comunitario; 
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• può portare a una "applicazione cumulativa" delle norme della direttiva sulle 
altre regole comunitarie, qualora quest'ultime non confliggano con la 
direttiva; 
In sostanza il dettato della Direttiva non risulta insormontabile da altre norme che 
ne specifichino eventualmente la portata in puntali settori. È la via auspicata 
dall'ordinamento italiano nella risoluzione del contrasto tra la Direttiva servizi e il 
sistema di concessioni demaniali, riconoscendone la specificità e che quindi sia 
oggetto di una normativa comunitaria ad hoc. 
 
3 AMBITO DI APPLICAZIONE 
Abbiamo già trattato della scelta accolta dai legislatori della lista negativa (delle 
esclusioni)  per la delimitazione del campo di applicazione della direttiva 
Bolkestein. Scelta che non è stata scevra di scontri parlamentari  e che anzi ha 
trovato una certa resistenza in cui propendeva per il metodo opposto, della lista 
positiva. 
Detto questo, oggi la Bolkestein ha un campo di azione su una generalità di ambiti, 
limitato da quei campi a lei preclusi per esplicita previsione normativa al suo 
interno. Ciò che preme ora, è di spendere qualche ulteriore parola in merito ai 
servizi non economici d'interesse generale. All'articolo 2, co.1 vengono 
esplicitamente esclusi dal campo di applicazione della direttiva, i servizi non 
economici d'interesse generale. In realtà, non si tratta di una vera e propria 
esclusione, giacché i servizi non economici ( a esempio, quelli di natura 
meramente amministrativa forniti da uffici pubblici, quali il rilascio di documenti 
di identità o di una concessione), infatti, per loro stessa natura, non rientrano nella 




non possono neanche essere oggetto di disciplina in un atti di diritto derivato. 
Tuttavia, considerata l'estrema sensibilità dell'argomento, come ampiamente 
dimostrato dalle infinite discussioni su questa specifica materia nel corso di tutto il 
negoziato della direttiva, è stato ritenuto opportuno delineare in termini chiari e 
precisi tale esclusione nel dispositivo, per ragioni, tutto sommato, più politiche che 
giuridiche. 
Per cui preme sottolineare, che i "servizi d'interesse economico generale" non sono 
affatto esclusi dal campo di applicazione della direttiva servizi. Si tratta - come già 
accennato - di una categoria di servizi non uniformemente definita a livello 
comunitario ma caratterizzata da connotati diversi in ogni singolo Stato membro, 
per la quale la Commissione, dopo lunga riflessione, ha oramai univocamente 
dichiarato la propria intenzione di non proporre uno strumento giuridico generale 
ad hoc. 
Quindi la direttiva servizi prevede un'esclusione totale di talune categorie di 
servizi d'interesse economico generale (come i servizi relativi alla comunicazione 
o trasporti) e un'esclusione specifica di altre categorie di servizi d'interesse 
economico generale solamente nell'alveo dell'articolo 16 della direttiva, che 
contempla la clausola della libera prestazione dei servizi e che vieta pertanto agli 
Stati di stabilimento di opporre ostacoli al prestatore di servizi comunitario. 
Merita una menzione anche la specifica dell'articolo 1 della direttiva, dove i 
legislatori comunitario si sono premurati di specificare che la direttiva servizi non 
riguarda assolutamente la liberalizzazione dei servizi d'interesse economico 
generale riservati a enti pubblici o privati, né la privatizzazione di enti pubblici.  
Ancora viene lasciato completo margine di discrezionalità agli Stati membri 
definire (ovviamente in conformità con il diritto comunitario) quali servizi 




servizi debbano essere organizzati e finanziati e a quali obblighi specifici essi 
debbano essere soggetti. 
 
4 DEFINIZIONI 
L'articolo 4 si occupa appositamente di spiegare le terminologie adottate nel testo 
della direttiva. Merita sottolineare alcuni degli elementi giuridici che vengono 
introdotti. 
• Servizi: dal disposto29 emerge come la retribuzione assurga a elemento di 
distinguo. Il carattere non salariale del servizio serve quindi a distinguerli 
dalle attività salariate30 che non sono coperte dall'ambito di applicazione 
della direttiva. Inoltre è escluso dalla categoria "servizi" le attività svolte 
dallo Stato o per conto di esso, o comunque laddove queste attività siano 
state finanziate con fondi pubblici; 
Sull'argomento si è occupato il considerando 34, recependo la 
giurisprudenza della Corte di giustizia. 
Infine va sottolineato come l'attività retributiva, finalizzata alla valutazione 
di applicazione delle direttiva servizi, debba essere interpretata in modo 
estensivo31 e soprattutto che è ininfluente se la corresponsione avviene dal 
destinatario del servizio o meno, potendosi quindi considerare come attività 
economiche anche servizi offerti gratuitamente agli utenti 
indipendentemente dalle proprie modalità di finanziamento. 
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• Prestatore: il disposto della direttiva32 non fornisce elementi nuovi rispetto al 
Trattato, pertanto tale nozione di prestatore include qualsiasi società 
costituita conformemente all'art 48 TCE avente sede sociale, 
amministrazione centrale o il proprio centro di attività principalmente 
all'interno della CE, ed esclude dagli effetti della direttiva le società, le 
succursali e qualsiasi operatore di un Paese terzo che voglia fornire un 
servizio all'interno del territorio CE;  
• Stabilimento: il disposto della direttiva33 riprende la giurisprudenza della 
Corte, "secondo la quale la nozione di stabilimento implica l'esercizio 
effettivo di un'attività economica per una durata di tempo indeterminata 
mediante l'insediamento in pianta stabile"34. Gli elementi che sorgono sono 
dunque 3: l'esercizio effettivo di un'attività economica; la durata di tempo 
che deve essere indeterminata; l'insediamento deve essere in pianta stabile. 
Tuttavia lo stesso considerando 37 amplia la portata della definizione 
allorquando prevede che uno Stato - di fronte a particolari servizi - possa 
rilasciare autorizzazione di durata limitata per la loro somministrazione. 
Anche i casi di rappresentanza vengono inseriti all'interno della nozione, 
purché sussista un fabbricato o un impianto per lo svolgimento delle attività; 
• Stato membro di stabilimento: a monte di tutto, affinché l'attività rientri nella 
libera circolazione dei servizi, resta il fatto che l'operatore debba essere 
                                                           
32
 Prestatore, ex art.4 co.2, Direttiva Servizi 2006/123/CE "Qualsiasi persona fisica, avente la 
cittadinanza di uno Stato membro, o qualsiasi persona giuridica di cui all'articolo 48 del Trattato, 
stabilita in uno Stato membro, che offre o fornisce un servizio". 
33
 Stabilimento, ex art.4 co.5 "L'esercizio effettivo di un'attività economica, di cui all'articolo 43 
del Trattato, a tempo indeterminato da parte del prestatore, con un'infrastruttura stabile  a partire 
dalla quale viene effettivamente svolta l'attività di prestazione di servizi". 
34




stabilito in uno Stato membro. Il disposto della direttiva35 è alquanto preciso 
nella sua dizione, rispecchiando nuovamente la giurisprudenza della Corte36. 
Inoltre il considerando 77 si preoccupa del carattere temporaneo che può 
caratterizzare il servizio del prestatore, per cui deve essere valutato nella sua 
frequenza, periodicità e continuità della prestazione, affinché rientri nella 
definizione. Non basta la durata della stessa; 
• Destinatario: anche i destinatari godono della libera circolazione dei servizi, 
concetto che è stato mutuato da una giurisprudenza37 consolidata da tempo 
sull'argomento. La peculiarità che tuttavia emerge dal disposto della 
Direttiva38, è l' ampia portata della nozione, ben più ampia rispetto a quella 
di "prestatore". La nozione si estende infatti a ogni persona fisica cittadina di 
uno Stato terzo la quale "goda di diritti conferitile da atti comunitari". 
Queste definizioni riguardano gli aspetti relativi alla libertà spettanti ai 
prestatori e destinatari. Le seconde nozioni ora proposte, riguardano invece i 
vincoli che a prestatori e destinatari possono essere imposti; 
                                                           
35
 Stato membro di stabilimento, ex art.4 co.4 "Lo Stato membro nel cui territorio è stabilito il 
prestatore del servizio considerato" 
36
 Rilevante la sentenza del 29/4/2004, C-171/02 (Comm./Portogallo), 24. In essa si precisa 
l'importanza dello stabilimento del prestatore di servizio. Non basta di fatto, per la Corte, che 
l'operatore eserciti l'attività in un Paese in modo ripetuto, prolungato o regolare; è necessario che 
disponga di un insediamento su quel territorio ove svolge il servizio ( o se non altro di un 
stabilimento secondario) 
37
 A partire dalla sentenza del 31/1/1984, cause riunite 286/82 e 26/83 (Luisi e Carbone), 16, fino 
alla sentenza del 19/4/2007, C-444/05 (Stamatelaki), 20 
38
 Destinatario, ex art.4 co.3 Direttiva Servizi 2006/123/CE "Qualsiasi persona fisica che sia 
cittadino di uno Stato membro o che goda di diritti conferitile da atti comunitari o qualsiasi 
persona giuridica, di cui all'articolo 48 del Trattato, stabilita in uno Stato membro che, a scopo 




• Regime di autorizzazione: il disposto39 designa le procedure che debbono 
essere svolte dal beneficiario dell'autorizzazione per poter accedere o 
esercitare un'attività di servizio. Si tratta quindi di requisiti necessari che si 
possono esplicare - da parte dell'autorità competente - in forme di atti 
espliciti o impliciti, e anche tramite semplice silenzio. Si può considerare 
una tipologia di "requisito"; 
• Requisito: al suo interno, la disposizione40 fa discendere non solo obblighi, 
divieti, condizioni e limiti derivanti da disposizioni amministrative, 
legislative regolamentari o dalla giurisprudenza, ma anche le regole 
collettive di associazioni e accordi collettivi generali; 
• Motivi imperativi di interesse generale: per porre un requisito il disposto41 
prevede che essi debbano essere giustificati da un motivo imperativo di 
interesse generale previsto nell'elenco dell'articolato. Vanno precisate due 
cose: anzitutto la lista è da intendersi non esaustiva e in secondo luogo essa 
riguardo i motivi di ricorso di uno Stato membro in cui la prestazione è 
fornita, potendo invocarei solamente i motivi addotti dall'articolo 16 della 
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finanziario del sistema di sicurezza sociale, la tutela dei consumatori, dei destinatari di servizi e 
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direttiva stessa. Da ciò si comprende la distinzione tra le prerogativa che può 
esercitare lo Stato di stabilimento nei confronti dell'operatore stabilitosi nel 
proprio territorio, rispetto ai poteri - più restrittivi- dello Stato di prestazione 
di un servizio nei confronti di un operatore stabilito in un altro Stato 
membro;  
• Autorità competente: esattamente come per la nozione di "requisito", la 
nozione in esame va intesa e interpretata in modo ampio rispetto alla 
disposizione42. Le ragioni di questa estensione risiedono in una vocazione 
della direttiva a evitare di generare gravi disparità nell'applicazione dei 
principi del mercato interno, al di la delle differenza tra regolamentazione, 
coregolamentazione o autoregolamentazione che possono intercorrere tra i 
vari Stati. (per esempio, ove la direttiva e quindi solo agli organi pubblici, e 
non a quelli a maggiore tradizione di autoregolamentazione, caratterizzanti 
da un numero più elevato di organismi collettivi43); 
• Stato membro nel quale è prestato il servizio: la disposizione44 è chiara e 
concisa nella determinazione della nozione; 
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servizi, in particolare le autorità amministrative, ivi compresi gli organi giurisdizionali che 
agiscono in tale veste, gli ordini professionali e le associazioni o gli organismi professionali che, 
nell'ambito della propria autonomia giuridica, disciplinano collettivamente l'accesso alle attività 
di servizi o il loro esercizio". 
43
 L'estensione del concetto di autorità si può ricavare dalla giurisprudenza iniziata con la sentenza 
del 12/12/1974, 36/74 (Walrave), secondo cui il divieto di discriminazioni "riguarda non solo gli 
atti dell'autorità pubblica, ma le norme di qualsiasi natura dirette a disciplinare collettivamente il 
lavoro subordinato e la prestazione di servizi. Infatti, l'abolizione fra gli Stati membri degli 
ostacoli alla libera circolazione delle persone e alla libera prestazione dei servizi - che costituisce 
uno degli obiettivi fondamentali della Comunità - [...] sarebbe compromessa se oltre alle 
limitazioni stabilite da norme statali non si eliminassero anche quello poste da associazioni o 
organismi non di diritto pubblico nell'esercizio della loro autonomia giuridica" (17 e 18). 
44
 Stato membro nel quale è prestato il servizio, ex art.4 co.10 Direttiva Servizi 2006/123/CE "Lo 




5  SEMPLIFICAZIONE AMMINISTRATIVA IN MATERIA DI 
STABILIMENTO 
Scopo della direttiva è la facilitazione della libertà di stabilimento, ovvero delle 
attività economiche di tipo indipendente e a titolo permanente, sia da parte delle 
imprese sia che dai libri professionisti europei. Questo obiettivo passa 
inevitabilmente dalla semplificazione amministrativa e normativa45 così da 
scoprire, modernizzare ed eliminare gli aspetti patologici nelle procedure 
nazionali, quali: termini troppo lunghi, imprecisi o indeterminati, costi eccessivi, 
ritardi, duplicazione dei documenti o degli adempimenti, formalismi e arbitrio dei 
poteri decisionali. 
Le risposte previste dalla direttiva sulla materia sono l'introduzione dello sportello 
unico (artt. 6 e 7) e delle procedure elettroniche (art.8) al fine di raggiungere lo 
snellimento amministrativo necessario per l'ammodernamento preposto. Preme 
tuttavia, ai fini della nostra ricerca, soffermarsi sull'aspetto relativo ai regimi di 
autorizzazione. Il testo di fatto, si premura sul piano quantitativo di ridurre quanto 
più possibili questi regime di autorizzazione nazionale (art. 9) e al contempo 
rivalutare qualitativamente (in merito alla portata, durata, criteri) quei regimi di 
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 ex art.5 Direttiva Servizi 2006/123/CE "Gli Stati membri esaminano le procedure e le formalità 
relative all'accesso ad un'attività di servizi e al suo esercizio. Laddove le procedure e formalità 
esaminate ai sensi del presente paragrafo non sono sufficientemente semplici, gli Stati membri le 
semplificano. La Commissione può stabilire formulati armonizzati a livello comunitario 
conformemente alla procedura di cui all'art.40 par.2. Tali formulari sono equivalenti ai certificati, 
agli attestati e a tutti gli altri documenti richiesti ai prestatori. Gli Stati membri che chiedono a un 
prestatore o a un destinatario di fornire un certificato, un attestato o qualsiasi altro documento 
comprovante il rispetto di un particolare requisito, accettano i documenti rilasciati da un altro 
Stato membro che abbiano finalità equivalenti o dai quali risulti che il requisito in questione è 
rispettato. Essi non impongono la presentazione di documenti rilasciati da un altro Stato membro 
sotto forma originale, di copia conforme o di traduzione autenticata salvo i casi previsti da altre 
norme comunitarie o slave le eccezioni giustificate da motivi imperativi d'interesse generale, fra 
cui l'ordine pubblico e la sicurezza. Il primo comma non pregiudica il diritto degli Stati membri di 




autorizzazione che secondo l'attuale direttiva, possono essere mantenuti (artt. 10-
13). 
 
5.1 Riduzione del numero dei regimi di autorizzazione 
L'articolo 946 della direttiva impone agli Stati membri di porre in atto delle analisi 
approfondite caso per caso dei regimi di autorizzazione, affinché possano essere 
mantenuti, modificato o eliminati ai sensi della direttiva stessa. Saranno eliminati 
quei regimi di autorizzazione che non superano i test di non discriminazione (nel 
caso in cui a esempio essi si applichino solo ed esclusivamente ai prestatori di altri 
Stati membri e non ai prestatori nazionali), di necessità (nel caso in cui essi non 
siano giustificati da un motivo imperativo d'interesse generale) e di proporzionalità 
(nel caso in cui essi potrebbero essere sostituiti da sistemi meno vincolanti). 
Rilevante sottolineare, in tema di onore della prova, come quest'ultimo spetti allo 
Stato membro qualora intenda mantenere un sistema di autorizzazione per una data 
attività, dovendo dimostrare che i criteri sono stati rispettati. 
 
5.2 Snellimento dei regimi di autorizzazione 
I regimi di autorizzazione che supereranno i suddetti test saranno comunque 
soggetti a obblighi di adeguamento e alleggerimento, infatti l'obiettivo della 
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 "Gli Stati membri possono subordinare l'accesso a un'attività di servizio e il suo esercizio a un 
regime di autorizzazione soltanto se sono soddisfatte le seguenti condizioni: a) il regime di 
autorizzazione non è discriminatorio nei confronti del prestatore; b) la necessità di un regime di 
autorizzazione è giustificata da un motivo imperativo di interesse generale; c) l'obiettivo 
perseguito non può essere conseguito tramite una misura meno restrittiva, in particolare in quanto 
un controllo a posteriori interverrebbe troppo tardi per avere reale efficacia. Nella relazione 
prevista all'art.39, paragrafo 1, gli Stati membri indicano i propri regimi di autorizzazione e ne 
motivano la conformità al paragrafo 1 del presente articolo. Le disposizioni della presente sezione 
non si applicano agli aspetti dei regimi di autorizzazione che sono disciplinati direttamente o 




direttiva servizi non è tanto quello di smantellare i regimi di autorizzazione vigenti 
nei vari Stati membri quanto, piuttosto, quello di caprine la necessità e alleviarne il 
funzionamento. La direttiva impone pertanto delle condizioni circa i criteri di 
rilascio delle autorizzazioni, la durata delle autorizzazioni e le procedure di 
rilascio. 
 
5.2.1 Criteri di rilascio dell'autorizzazione 
I regimi di autorizzazione dovranno rispettare, secondo l'articolo 1047 della 
direttiva in esame, i principi di parità di trattamento, di necessità, di trasparenza e 
obiettività48. I criteri sono ben precisi e delineati, in particolare devono essere: a) 
non discriminatori; b) giustificati da un motivi di interesse generale; c) 
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 "I regimi di autorizzazione devono basarsi su criteri che inquadrino l'esercizio del potere di 
valutazione da parte della autorità competenti affinché tale potere non sia utilizzato in modo 
arbitrario. I criteri di cui al paragrafo 1 devono essere: a) non discriminatori; b) giustificati da un 
motivo imperativo di interesse generale; c) commisurati all'obiettivo di interesse generale; d) 
chiari e inequivocabili; e) oggettivi; f) resi pubblici preventivamente; g) trasparenti e accessibili. 
Le condizioni di rilascio dell'autorizzazione relativa a un nuovo stabilimento non rappresentano un 
doppione di requisiti e controlli equivalenti o sostanzialmente comparabili, quanto a finalità, a 
quelli ai quali il prestatore è già assoggettato in un altro Stato membro o nello stesso Stato 
membro. I punti di contatto di cui all'art.28, paragrafo 2 e il prestatore assistono l'autorità 
competente fornendo le informazioni necessarie in merito a questi requisiti. L'autorizzazione 
permette al prestatore di accedere all'attività di servizi o di esercitarla su tutto il territorio 
nazionale, anche mediante l'apertura di rappresentanze, succursali, filiali o uffici, tranne nei casi 
in cui la necessità di un'autorizzazione specifica o di una limitazione dell'autorizzazione a una 
determinata parte del territorio per ogni stabilimento sia giustificata da un motivo imperativo di 
interesse generale. L'autorizzazione è concessa non appena da un adeguato esame risulti che le 
condizioni stabilite per ottenere l'autorizzazione sono soddisfatte. Salvo nel caso del rilascio di 
un'autorizzazione, qualsiasi decisione delle autorità competenti, ivi compreso il diniego o il ritiro 
di un'autorizzazione deve essere motivata, e poter essere oggetto di un ricordo in tribunale o a 
un'altra istanza di appello. Il presente articolo non mette in discussione la ripartizione di 
competenze, a livello locale o regionale, delle autorità degli Stati membri che concedono tale 
autorizzazione". 
48
 "Un regime di previa autorizzazione amministrativa, perché sia giustificato anche quando 
deroga a una libertà fondamentale, deve essere fondato in ogni caso su criteri oggettivi, non 
discriminatori e noti in anticipo alle imprese interessate, in modo da circoscrivere l'esercizio del 
potere discrezionale delle autorità nazionali affinché esso non sia usato in modo arbitrario" 




commisurati all'obiettivo di interesse generale; d) chiari e inequivocabili; e) 
oggettivi; f) resi pubblici preventivamente; g) trasparenti e accessibili. Inoltre i 
regimi di autorizzazione devono rispettare anche il principio del mutuo 
riconoscimento, nel senso che le condizioni di rilascio delle autorizzazioni non 
possono essere un doppione di requisiti e controlli equivalenti a quelli ai quali il 
prestatore è già stato assoggettato in un altro Stato membro o nello stesso Stato 
membro. La ragione di fissazione di tali criteri ha lo scopo di impedire che 
l'esercizio del potere di valutazione da parte delle autorità competenti sia utilizzato 
in modo arbitrario. Qualsiasi decisione delle autorità competenti, ivi compreso il 
diniego o il ritiro di un'autorizzazione deve essere motivata, e poter essere oggetto 
di un ricorso dinanzi a un tribunale o a un'altra istanza di appello. 
 
5.2.2 Durata dell'autorizzazione 
Un'autorizzazione che sia limitata nel tempo potrebbe ostacolare l'esercizio delle 
attività di servizi in quanto potrebbe impedire al prestatore una strategia di lungo 
termine, anche in relazione agli investimenti e provocherebbe incertezza alle 
imprese. Infatti, solitamente, non vi è alcuna necessità di limitare la durata delle 
autorizzazioni. Sulla scia di tali considerazioni, l'articolo 1149 della direttiva in 
esame, dispone che l'autorizzazione debba essere rilasciata per una durata 
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 "L’autorizzazione rilasciata al prestatore non ha durata limitata, ad eccezione dei casi seguenti: 
a) l’autorizzazione prevede il rinnovo automatico o è esclusivamente soggetta al costante rispetto 
dei requisiti; b) il numero di autorizzazioni disponibili è limitato da un motivo imperativo di 
interesse generale; o c) una durata limitata è giustificata da un motivo imperativo di interesse 
generale. Il paragrafo 1 non riguarda il termine massimo entro il quale il prestatore deve 
effettivamente cominciare la sua attività dopo aver ricevuto l’autorizzazione. Gli Stati membri 
assoggettano un prestatore all’obbligo di informare lo sportello unico competente di cui 
all’articolo 6 dei seguenti cambiamenti: a) l’apertura di filiali le cui attività rientrano nel campo 
di applicazione del regime di autorizzazione; b) i cambiamenti della sua situazione che comportino 
il venir meno del rispetto delle condizioni di autorizzazione. Il presente articolo non pregiudica la 
facoltà degli Stati membri di revocare le autorizzazioni qualora non siano più rispettate le 




illimitata. Tuttavia la regola della durata illimitata dell'autorizzazione incontra tre 
ipotesi di eccezione: 
• nei casi in cui il rinnovo sia automatico o implicito; 
• nei casi in cui il numero di autorizzazione sia limitato da motivi imperativi 
d'interesse generale; 
• nel caso in cui la durata a tempo determinato sia giustificata anch'essa da 
motivi imperativi d'interesse generale; 
Di particolare importanza per il tema del nostro elaborato è la previsione 
dell'articolo 1250,  in relazione alla durata limitata delle autorizzazioni per motivi 
imperativi d'interesse generale. Emerge che quando il numero delle autorizzazioni 
risulti limitato in ragione della scarsità delle risorse naturali (o delle capacità 
tecniche utilizzabili), la durata della stessa non deve essere eccessivamente lunga. 
Ovviamente le ragioni di siffatta restrizioni vuole evitare che si generino situazioni 
di posizioni di rendita privilegiata, garantendo - con la limitata e adeguata durata 
dell'autorizzazione - dinamismo nel mercato e competitività, incoraggiando 
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 "Qualora il numero di autorizzazioni disponibili per una determinata attività sia limitato per via 
della scarsità delle risorse naturali o delle capacità tecniche utilizzabili, gli Stati membri 
applicano una procedura di selezione tra i candidati potenziali, che presenti garanzie di 
imparzialità e di trasparenza e preveda, 
in particolare, un’adeguata pubblicità dell’avvio della procedura e del suo svolgimento e 
completamento. Nei casi di cui al paragrafo 1 l’autorizzazione è rilasciata per una durata limitata 
adeguata e non può prevedere la procedura di rinnovo automatico né accordare altri vantaggi al 
prestatore uscente o a persone che con tale prestatore abbiano particolari legami. Fatti salvi il 
paragrafo 1 e gli articoli 9 e 10, gli Stati membri possono tener conto, nello stabilire le regole 
della procedura di selezione, di considerazioni di salute pubblica, di obiettivi di politica sociale, 
della salute e della sicurezza dei lavoratori dipendenti ed autonomi, della protezione 




candidature di nuovi operatori che altrimenti usufruirebbero delle risorse in 
maniera esclusiva e riservata51. 
Questo regime particolare dell'articolo 12 prevede delle condizioni particolari - 
positive e negative - a cui gli ordinamenti nazionali devono sottostare: da un lato 
(condizione positiva) gli ordinamenti devono prevedere una procedura di selezione 
dei candidati del tutto imparziale, trasparente e con adeguate forme di pubblicità52; 
dall'altro (condizione negativa) è fatto divieto alle autorità concessionaria 
dell'autorizzazione di prevedere forme privilegiate di prelazione per gli attuali 
titolari dell'autorizzazione stessa.  
 
5.2.3 Procedura di rilascio dell'autorizzazione 
All'articolo 1353 vengono enucleate le regole secondo cui vanno espletate le 
procedure di rilascio delle autorizzazioni. Tali procedure devono essere in primo 
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 Come accade nel settore della concessione demaniale nel nostro ordinamento. Sul tema ce ne 
occuperemo nel capitolo successivo. 
52
 Sentenza 7/12/2000, C-324/98, Telaustria, da 60 a 62 
53
 "Le procedure e le formalità di autorizzazione devono essere chiare, rese pubbliche 
preventivamente e tali da garantire ai richiedenti che la loro domanda sarà trattata con obiettività 
e imparzialità. Le procedure e le formalità di autorizzazione non sono dissuasive e non complicano 
o ritardano indebitamente la prestazione 
del servizio. Esse devono essere facilmente accessibili e gli oneri che ne possono derivare per i 
richiedenti devono essere ragionevoli e commisurati ai costi delle procedure di autorizzazione e 
non essere superiori ai costi delle procedure. Le procedure e le formalità di autorizzazione sono 
tali da garantire ai richiedenti che la loro domanda sia trattata con la massima sollecitudine e, in 
ogni modo, entro un termine di risposta ragionevole prestabilito e reso pubblico preventivamente. 
Il termine decorre solo dal momento in cui viene presentata tutta la documentazione. Qualora 
giustificato dalla complessità della questione il termine può essere prorogato una volta 
dall’autorità 
competente per un periodo limitato La proroga e la sua durata deve essere debitamente motivata e 
notificata al richiedente prima della scadenza del periodo iniziale. In mancanza di risposta entro il 




luogo trasparenti, nel senso che debbono essere chiare e note al pubblico in 
anticipo; in secondo luogo devono essere obiettive, imparziali e semplici, ovvero 
non devono essere dissuasive e complicate; in terzo luogo, gli oneri imposti ai 
richiedenti devono essere ragionevoli e proporzionali ai costi della procedura; in 
quarto luogo, ogni domanda di autorizzazione deve essere oggetto di una ricevuta 
che contenga i termini per la risposta e i mezzi per un eventuale ricorso.  
Ai sensi dell'art.10, paragrafo 6, qualsiasi decisione presa dalle autorità competenti 
deve essere motivata. L'amministrazione deve, dunque, rendere note tutte le 
ragioni che stanno alla base della decisione presa. Di conseguenza, sempre 
l'articolo 10, paragrafo 6, sancisce che tutte le decisioni possano essere oggetto di 
un ricorso dinanzi a un tribunale o a un'altra istanza di appello. 
E' inoltre importante sottolineare che per la prima volta il diritto comunitario 
sancisce il principio generale del tacito assenso in diritto amministrativo. In altre 
parole, la direttiva prevede che nel caso in cui l'autorità non dia risposta entro i 
termini previsti, la domanda di autorizzazione è considerata accettata54, salvo che 
la mancata risposta è dovuta a motivi imperativi d'interesse generale55. La regola 
                                                                                                                                                                     
rilasciata. Può tuttavia essere previsto un regime diverso se giustificato da un motivo imperativo di 
interesse generale, incluso un interesse legittimo di terzi. Ogni domanda di autorizzazione è 
oggetto di una ricevuta 
inviata con la massima sollecitudine. La ricevuta deve contenere le informazioni seguenti: a) il 
termine di cui al paragrafo 3; b) i mezzi di ricorso previsti; c) laddove applicabile, la menzione 
che, in mancanza di risposta 
entro il termine previsto, l’autorizzazione è considerata come concessa. Qualora la domanda sia 
incompleta, i richiedenti sono informati quanto prima della necessità di presentare ulteriori 
documenti, nonché degli eventuali effetti sul termine di risposta di cui al paragrafo 3. 
Qualora una domanda sia respinta in quanto non rispetta le procedure o le formalità necessarie, i 
richiedenti devono esserne informati il più presto possibile." 
54
 Il suddetto principio bocciato in prima lettura dal Parlamento europeo, è stato reintrodotto nel 
testo successivamente. 
55




risulta completamente innovatrice anche in relazione alla giurisprudenza della 
Corte56 statuendo per la prima volta il principio del silenzio - assenso. 
 
6  SEMPLIFICAZIONE NORMATIVA IN MATERIA DI STABILIMENTO 
Oltre alle procedure semplificative in ambito amministrativo la direttiva si pone 
l'obiettivo di alleggerire le regole nazionali in tema di servizi. Ancora una volta è 
necessario partire considerando la giurisprudenza della Corte in materia di libertà 
di stabilimento, la quale nei suoi interventi ha già da tempo qualificato una serie di 
requisiti inammissibili ai sensi dell'articolo 43 del Trattato. A tal proposito la 
direttiva - come da sua caratteristica - risponde codificando le pronunce della 
Corte. L'articolo 14 è sostanzialmente una lista di requisiti da eliminare 
immediatamente, poiché già trattati e discussi dalle pronunce giurisprudenziali 
della Corte. Diversamente l'articolo 15 consiste in una lista di requisiti cui è 
necessario attuare una discussione, prima di valutare la soppressione, 
modificazione o mantenimento di tali requisiti. Non a caso, in sede si scrittura 
della direttiva si parlò di lista nera e lista grigia dei requisiti relativi allo 
stabilimento. 
Le tipologie di restrizioni vietate iuris et de iures sono pertanto: 
a) requisiti discriminatori fondati sulla cittadinanza o sulla sede legale per 
quanto riguarda la società; 
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 Essa si era limitata a statuire sul piano generale che "le modalità procedurali dei ricorsi intesi a 
garantire la tutela dei diritti spettanti ai singoli in forza del diritto comunitario non devono essere 
meno favorevoli di quelle che riguardano ricorsi analoghi di natura interna (principio di 
equivalenza), né devono rendere praticamente impossibile o eccessivamente difficile l'esercizio dei 
diritti conferiti dall'ordinamento giuridico comunitario (principio di effettività)". Sentenza del 




b) il divieto di avere stabilimenti in più di uno Stato membro o di essere iscritti 
eni registri o ruoli di organismi, ordini o associazioni professionali di diversi 
Stati membri;  
c) limiti alla libertà del prestatore di scegliere tra essere stabilito a titolo 
principale o secondario e limiti alla libertà di utilizzare la tipologia preferita 
di stabilimento secondario; 
d) condizioni di reciprocità con lo Stato membro nel quale il prestatore ha già 
uno stabilimento; 
e) l'applicazione caso per caso di test economici; 
f) l'intervento diretto o indiretto di operatori concorrenti; 
g) l'obbligo di avere una garanzia finanziaria o di sottoscrivere un'assicurazione 
presso un prestatore o presso un organismo stabilito sul territorio dove il 
prestatore esercita l'attività. 
Diversamente l'articolo 15 stila un elenco di requisiti che debbono essere valutati, 
senza che sia attuata una soppressione automatica.  
a) le forme di numerus clausu, cioè di limiti quantitativi, applicabili alla totalità 
o a una parte del Paese, o territoriali, fissati in particolare in funzione della 
popolazione o di una distanza geografica minima tra stabilimenti; 
b) le forme giuridiche obbligatorie; 
c) gli obblighi relativi alla detenzione del capitale di una società (per esempio, 




d) i requisiti (salvo quelli previsti dalle direttive CE e segnatamente dalla 
direttiva n.2005/36), che riservano l'accesso all'attività di servizi in questione 
a dei prestatori determinati in ragione della natura specifica dell'attività; 
e) il divieto di disporre di più di uno stabilimento sul territorio dello stesso 
Stato membro; 
f) i requisiti che impongono un numero minimo di dipendenti per una categoria 
di prestatori; 
g) le tariffe obbligatorie minime e/o massime che il prestatore deve rispettare; 
h) l'obbligo per il prestatore di fornire, congiuntamente al suo servizio, altri 
servizi specifici; 
Queste restrizioni richiedono una doppia obbligazione da parte degli ordinamenti 
nazionali: sul piano sostanziale è necessario vagliare tali requisiti negli Stati 
membri secondo il solito criterio cumulativo della non discriminazione, della 
necessità e della proporzionalità; sul piano procedurale gli Stati membri hanno 
avuto l'obbligo di notificare alla Commissione (avvenuto entro il 28 dicembre 
2009) i requisiti nazionali che è stato deciso di mantenere o direttamente abrogare. 
(Nei tre mesi successivi alla data in cui la relazione doveva essere pervenuta alla 
Commissione, la stessa aveva la facoltà di richiedere allo Stato di attuare 
modifiche). 
 
7  LIBERA PRESTAZIONE DEI SERVIZI E LIBERTA' DI 
STABILIMENTO 
L'argomento viene trattato nella Sezione I del Capo IV e tratta della più sostanziale 




direttiva in esame57. Gli articoli di riferimento a questa modifica che hanno 
sbloccato l'iter negoziale tra le forze politiche in gioco sono il 16, 17 e 18 
Essi enucleano la libera prestazione dei servizi trasfrontalieri e tre tipi di 
esclusioni: le deroghe generali, specifiche e individuali. 
Il fulcro della direttiva, nonché foriera di tutte una serie di problematiche in 
relazione al tema principale di questo elaborato, è l'articolo 1658. 
Il presente articolo, non solo richiama l'enunciazione della libera prestazione dei 
servizi ex art. 43 e 49 del Trattato CE, ma ne ridisegna la dimensione apportando 
evidenti tratti attuativi a carico degli Stati membri, con consequenziale 
allargamento di portata del principio suddetto. 
Dopo aver riaffermato in capo allo Stato membro un obbligo di accesso ai 
prestatori di servizi ad attuare gli stessi sul proprio territorio nazionale, l'articolo 
16 si preoccupa di aggiungere una serie di princìpi dai quali non può dipendere 
una restrizione alla libera prestazione dei servizi. Spicca fra tutti il concetto di non 
                                                           
57
 Ricordiamo che originariamente era previsto il "principio del Paese d'origine" laddove - seppur 
con le dovute eccezioni - prevedeva che un prestatore di servizi fosse assoggettato alle disposizioni  
nazionali ddel Pese d'origine e non a quelle del Paese ospitante, per quanto concerne l'applicazione 
del servizio stesso. 
58
 "Gli Stati membri rispettano il diritto dei prestatori di fornire un servizio in uno Stato membro 
diverso da quello in cui sono stabili. Lo Stato membro in cui il servizio viene prestato assicura il 
libero accesso a un'attività di servizi e il libero esercizio della medesima sul proprio territorio. Gli 
stati membri non possono subordinare l'accesso a un'attività di servizi o l'esercizio della medesima 
sul proprio territorio a requisiti che non rispettino i seguenti principi:  
a) non discriminazione: i requisiti non possono essere direttamente o indirettamente discriminatori 
sulla base della nazionalità o, nel caso di persone giuridiche, della sede. 
b) necessità: i requisiti devono essere giustificati da ragioni di ordine pubblico, di pubblica 
sicurezza58, di sanità pubblica o di tutela dell'ambiente. 
c) proporzionalità: i requisiti sono tali da garantire il raggiungimento dell'obiettivo perseguito e 





discriminazione che non può essere assolutamente motivo o pretesto per ridurre o 
negare l'accesso al prestatore di servizio sul territorio nazionale, ma è alla lett. b) 
che si apprezza maggiormente la portata estesa della disposizione. In essa si 
enunciano le uniche restrizioni che possono essere ammesse per la compressione 
del principio che sono ragioni di ordine pubblico, pubblica sicurezza, sanità 
pubblica e tutela dell'ambiente. L'enunciazione di una serie di specifiche restrizioni 
priva gli Stati membri di addurre altre tipologie di interessi generali quali capaci di 
negare la libera prestazione dei servizi e libertà di stabilimento all'interno del 
territorio comunitario59. Inoltre la nozione apportata "devono essere giustificati" fa 
intendere che non solo la portata deve essere suffragata da un'effettiva e cogente 
minaccia capace di risultare sufficientemente grave da minare uno di tali interessi 
fondamentali della collettività, ma anche il fatto che un onere della prova di una 
simile minaccia spetta in capo allo Stato membro, il quale deve dimostrare la 
veridicità di un simile pericolo. Infine la lett. c) precisa che, qualora si debba 
attuare un impedimento a norma di uno dei quattro motivi imperativi di interesse 
generale di cui alla lett. b), tale impedimento deve essere proporzionato 
all'obiettivo di tutela che si intende perseguire. Di fatto per il raggiungimento di 
tale obiettivo di tutela di un interesse generale la restrizione della libera 
prestazione di servizi deve essere concretamente necessaria per il fine. In sostanza 
lo Stato membro deve valutare se non sussistano altre tipologie meno restrittive ciò 
nonostante funzionali al perseguimento dell'obiettivo di tutela di un interesse 
generale di cui alla lett. b). 
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Il successivo paragrafo dell'articolo 1660 specifica ulteriormente elencando una 
serie di condotte - o per meglio dire requisiti - che non possono essere addotti 
dallo Stato membro quali elementi imponibili ai destinatari dei servizi.61  
Si tratta per lo più di restrizioni di carattere amministrativo ma la cosa veramente 
interessante è l'ambito di applicazione di queste restrizioni che, ex articolo in 
esame, non vanno applicate ai prestatori di servizi di un altro Stato membro ma 
agli stessi operatori nazionali ove tali requisiti sono richiesti dallo stesso Stato 
membro. 
In sostanza si genera una differenza di trattamento evidente laddove un operatore 
straniero, rispetto allo Stato ospitante, è esonerato da tutta una serie di requisiti 
burocratici e amministrativi, mentre agli stessi requisiti deve sottostare 
all'operatore nazionale.  L'incidenza di questa disparità di trattamento è fonte di 
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 "Gli Stati membri non possono restringere la libera circolazione dei servizi forniti da un 
prestatore stabilito in un altro Stato membro, in particolare, imponendo i requisiti seguenti: 
a) l'obbligo per il prestatore di essere stabilito sul loro territorio 
b) l'obbligo per il prestatore di ottenere un'autorizzazione dalle autorità competenti, compresa 
l'iscrizione in un registro o a un ordine professionale sul loro territorio, salvo i casi previsti dalla 
presente direttiva o da altri strumenti di diritto comunitario 
c) il divieto imposto al prestatore di dotarsi sul loro territorio di una determinata forma o tipo di 
infrastruttura, inclusi uffici o uno studio, necessaria all'esecuzione delle prestazioni in questione 
d) l'applicazione di un regime contrattuale particolare tra il prestatore e il destinatario che 
impedisca o limiti la prestazione di servizi a titolo indipendente 
e) l'obbligo per il prestatore di essere in possesso di un documento di identità specifico per 
l'esercizio di un'attività di servizi rilasciato dalle loro autorità competenti 
f) i requisiti, a eccezione di quelli in materia di salute e di sicurezza sul posto di lavoro, relativi 
all'uso di attrezzature e di materiali che costituiscono parte integrante della prestazione del 
servizio 
g) le restrizioni alla libera circolazione dei servizi di cui all'articolo 19" 
61
 Al pari di quanto già accade nei requisiti elencati all'art.14, con la sola differenza che 
l'elenco previsto in quest'ultimo articolo è esaustivo e completo, mentre l'elenco contenuto 
nell'articolo in esame ha solo carattere esemplificativo. Si adduce ciò poiché, a differenza 
dell'articolo 14 che prevede espressamente che gli Stati membri si adoperino per eliminare i 




preoccupazione e timori su un'effettiva competitività del mercato a favore del 
prestatore di servizi straniero. 
L'articolo 16 termina con due ulteriori paragrafi: il 3° esordisce - in maniera quasi 
pleonastica - col ribadire il principio cui lo Stato membro non può limitare la 
libertà di prestazione dei servizi a meno di motivazione di ordine pubblico, 
sicurezza, sanità pubblica, tutela dell'ambiente, ma termina con un'aggiunta 
importante chiarendo che è fatto salvo agli Stati membri applicare, ove lo 
ritengano necessario e comunque sia in conformità con i principi comunitari, le 
proprie normative in tema di occupazione, compresi gli accordi collettivi. 
Nonostante sia stato lasciato ben poco spazio a questa tematica, si evidenzia in 
essa la principale rottura con il principio del paese d'origine, oggetto di feroci 
discussioni in sede di approvazione parlamentare della direttiva Bolkestein. Le 
prese di distanza da quel principio, a favore dell'appositamente coniato "principio 
della libera circolazione dei servizi", si fa evidente nell'ultima parte del paragrafo 3 
dell'articolo 16. 
La precisazione dell'applicazione degli accordi collettivi nazionali in tema di 
prestazione di servizio lascia quello spazio di sovranità nazionale che i più critici 
alla direttiva Bolkestein avevano da sempre richiesto. 
L'ultimo paragrafo  - il quarto - è una norma di "controllo" il quale prevede che la 
Commissione, entro il 28 dicembre 2011, debba verificare la corretta applicazione 
dell'articolo 16 da parte degli Stati membri. Come si vedrà, questo specifico 
paragrafo verrà richiamato dalla Commissione a monte delle lunghe e spesso 
lacunose applicazione della direttiva all'interno del territorio dello Stato italiano, 





Prima però di affrontare nel dettaglio queste criticità, è bene continuare con 
l'analisi della direttiva Bolkestein evidenziando gli ulteriori articoli, utili alla 
discussione, riguardanti le deroghe alla direttiva servizi stessa. 
Come si è detto l'articolo 16 rappresenta il cardine della direttiva, sancendo il 
divieto di requisiti ed enucleando le quattro deroghe generali. Deroghe specifiche 
sono invece enunciate nell'articolo 1762. Va preliminarmente considerato che 
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  1. ai servizi di interesse economico generale forniti in un altro Stato membro, fra cui: 
a. nel settore postale, i servizi contemplati dalla direttiva 97/67/CE del Parlamento europeo e 
del Consiglio, del 15 dicembre 1997, concernente regole comuni per lo sviluppo del mercato 
interno dei servizi postali comunitari e il miglioramento della qualità del servizio; 
b. nel settore dell'energia elettrica, i servizi contemplati dalla direttiva 2003/54/CE del 
Parlamento europeo e del Consiglio del 26 giugno 2003 relativa a norme comuni per il 
mercato interno dell'energia elettrica; 
c. nel settore del gas, i servizi contemplati dalla direttiva 2003/55/CE del Parlamento europeo 
e del Consiglio del 26 giugno 2003 relativa a norme comuni per il mercato interno del gas 
natura; 
d. i servizi di distribuzione e fornitura idriche e i servizi di gestione delle acque reflue; 
e. il trattamento dei rifiuti; 
f. alle materie disciplinate dalla direttiva 96/71/CE;  
2. alle materie disciplinate dalla direttiva 95/46/CE del Parlamento  europeo e del Consiglio, del 
24 ottobre 1995, alla tutela delle persone fisiche con riguardo al trattamento dei dati 
personali, nonché alla libera circolazione di tali dati; 
3. alle materie disciplinate dalla direttiva 77/249/CEE del Consiglio, del 22 marzo 1977, intesa 
a facilitare l’esercizio effettivo della libera prestazione di servizi da parte degli avvocati; 
4. alle attività di recupero giudiziario dei crediti; 
5. alle materie disciplinate dal titolo II della direttiva 2005/36/CE, compresi i requisiti negli 
Stati membri dove il servizio è prestato che riservano un’attività ad una particolare 
professione; 
6. alle materie disciplinate dal regolamento (CEE) 1408/71; 
7. per quanto riguarda le formalità amministrative relative alla libera circolazione delle persone 
ed alla loro residenza, alle questioni disciplinate dalle disposizioni della direttiva 
2004/38/CE, che stabiliscono le formalità amministrative a carico dei beneficiari da espletare 
presso le autorità competenti dello Stato membro in cui è prestato il servizio; 
8. per quanto riguarda i cittadini di paesi terzi che si spostano in un altro Stato membro 
nell’ambito di una prestazione di servizi, alla possibilità per gli Stati membri di imporre 




queste deroghe specifiche richiedono un esame caso per caso e secondariamente 
va fatto salvo il rispetto di quei principi di non discriminazione, di necessità e di 
proporzionalità. Inoltre esattamente come accade per l'articolo 16, devono essere 
interpretate restrittivamente. 
Queste elenco di deroghe può essere raggruppato in tre tipologie specifiche 
rientranti in queste categorie 
• deroghe che rientrano in una tipologia di servizi d'interesse economico 
generale; 
• deroghe in conformità ad ambiti già trattati e disciplinati da altre 
regolamentazione comunitarie, per cui prevale la specialità della materia 
sulle disposizioni generali; 
• una categoria di deroghe che rientrano in materie particolari; 
                                                                                                                                                                     
del regime di riconoscimento reciproco di cui all’articolo 21 della convenzione di 
applicazione  dell’accordo di Schengen, del 14 giugno 1985, relativo all’eliminazione 
graduale dei controlli alle frontiere comuni o alla possibilità di imporre ai cittadini di paesi 
terzi l’obbligo di presentarsi alle autorità competenti dello Stato membro in cui è prestato il 
servizio al momento del loro ingresso o successivamente; 
9. per quanto riguarda le spedizioni di rifiuti, le materie disciplinate dal regolamento  (CEE) n. 
259/93 del Consiglio, del 1o febbraio 1993, relativo alla sorveglianza e al controllo delle 
spedizioni di rifiuti all’interno della Comunità europea, nonché in entrata e in uscita dal suo 
territorio; 
10. ai diritti d’autore e diritti connessi, ai diritti di cui alla direttiva  87/54/CEE del Consiglio, del 
16 dicembre 1986, sulla tutela giuridica delle topografie di prodotti a semiconduttori e alla 
direttiva 96/9/CE del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 marzo 1996 relativa alla 
tutela giuridica delle banche di dati nonché ai diritti di proprietà industriale; 
11. agli atti per i quali la legge richiede l’intervento di un notaio; 
12. alle materie disciplinate dalla direttiva 2006/43/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, 
del 17 maggio 2006, sulla revisione legale dei conti annuali e dei conti consolidati 
13. all’immatricolazione dei veicoli presi in leasing in un altro Stato membro 
14. alle disposizioni riguardanti obblighi contrattuali e non contrattuali, compresa la forma dei 





Per quanto riguarda la non comprensione nell'ambito di applicazione dell'articolo 
16 dei servizi di interesse economico generale forniti in un altro Stato membro, si 
tratta di un'aggiunta voluta dal Parlamento e ripresa dalla Commissione, giacché 
non era presente nella proposta iniziale. Secondo il considerando 70 della stessa 
direttiva, possono essere considerati servizi d'interesse economico generale 
soltanto i servizi la cui fornitura costituisca adempimento di una specifica 
missione d'interesse pubblico affidata al prestatore dello Stato membro interessato. 
Tale affidamento dovrebbe essere effettuato mediante uno o più atti, la cui forma è 
stabilita da ciascuno Stato membro, e precisare la natura di tale specifica missione. 
Le esplicite categorie, che l'articolo 17 esclude quindi dall'ambito di applicazione 
dell'articolo 16, devono essere quindi sottoposte a specifici e determinati obblighi 
di servizio pubblico fissati dallo Stato di prestazione. Va sottolineato che l'articolo 
17, prima di elencare le categorie di servizi d'interesse economico generale, 
utilizza una dizione ambigua facendo presumere che la lista delle categorie di 
servizi d'interesse economico generale abbia un valore puramente esemplificativo 
piuttosto che essere una lista esaustiva63. 
La giurisprudenza della Corte di giustizia viene in aiuto in questa interpretazione 
laddove in più occasione a ribadito il concetto che "allorché una norma di diritto 
derivato comunitario ammette più di una interpretazione, si deve dare preferenza 
a quella che rende la norma stessa conforme al Trattato"64; e sempre secondo la 
Corte "le disposizioni di una direttiva che costituiscono deroghe a un principio 
generale sancito dalla stessa direttiva devono essere interpretate restrittivamente 
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[...] ciò dovrebbe verificarsi ove il detto principio generale sia diretto a facilitare 
l'esercizio di libertà fondamentali garantite dal trattato"65. 
A fronte di ciò bisogna considerare la lista enunciata nell'articolo 17 come 
esaustiva, sia per limitare le possibili eccezioni, sia per facilitare la libera 
prestazione dei servizi. 
Guardando la seconda categoria di deroghe - quella inerente ambiti già disciplinati 
da altre regolamentazioni comunitarie - le disposizioni comunitarie di specifici 
settori risultano incompatibili con i dettami dell'articolo 16 della direttiva in 
esame, per cui non si applicano in virtù del brocardo "lex specialis derogat legi 
generali". 
Infine, tra le deroghe specifiche disciplinate dall'articolo 17, vi sono quelle materie 
non coperte dall'ambito di applicazione di altri strumenti comunitari, ma che sono 
sottoposte invece a regole nazionali non compatibili con la libera circolazione. Va 
precisato che tali norme nazionali, non rientrando nelle ragioni previste 
dall'articolo 16, ovvero ordine pubblico, pubblica sicurezza, sanità pubblica o 
tutela dell'ambiente, per cui si comprende la necessità di una specifica previsione 
normativa che deroghi l'ambito di applicazione della direttiva, ex articolo 16  
Rientrano in questa terza categoria: 
• le attività di recupero giudiziario dei crediti: secondo la giurisprudenza della 
Corte di giustizia, queste attività possono essere regolamentate da norme 
nazionali, purché il contesto sia quello del ricordo a procedimenti giudiziari. 
Di fatto è da escludersi l'applicazione della deroga quando il recupero dei 
crediti forniti da prestatori di servizi sia diverso dal contesto di procedure 
giudiziarie; 
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• gli atti per i quali la legge richiede l'intervento di un notaio: tale deroga si 
riferisce a quei requisiti delle legislazioni nazionali per cui è necessario 
l'intervento di un notaio per la vidimazione di particolari atti. In questi casi è 
prevista l'applicazione della legislazione dello Stato in cui il servizio è 
prestato; 
• l'immatricolazione dei veicoli presi in leasing in un altro Stato membro: la 
deroga tiene conto del fatto che sussistono a tutt'ora tra gli Stati membri 
diversificazioni anche importanti in relazione alla tassazione dei veicoli. Per 
cui la deroga consente agli Stati membri di imporre l'immatricolazione dei 
veicoli nello Stato nel quale questi circolano abitualmente; 
Si chiude questa digressione sulle deroghe all'applicazione della direttiva 
Bolkestein, prendendo in esame l'ultima tipologia, ovvero le deroghe individuali 
previste all'articolo 1866, che assume una rilevanza importante in considerazione a 
possibili soluzioni in merito alle problematiche suscitate dall'applicazione della 
direttiva in alcuni ambiti del territorio nazionale, ivi fra tutti, le concessioni 
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 " 1. In deroga all'articolo 16 e a titolo eccezionale, uno Stato membro può prendere nei 
confronti di un prestatore stabilito in un latro Stato membro misure relative alla sicurezza dei 
servizi.  
2. Le misure di cui al paragrafo 1 possono essere assunte esclusivamente nel rispetto della 
procedura di mutua assistenza prevista all'articolo 35 e se sono soddisfatte le condizioni seguenti: 
a) le   disposizioni nazionali a norma delle quali sono assunte le misure non hanno fatto oggetto di 
un'armonizzazione comunitaria riguardante il settore della sicurezza dei servizi 
b) le misure proteggono maggiormente il destinatario rispetto a quelle che adotterebbe lo Stato 
membro di stabilimento in conformità delle sue disposizioni nazionali 
c) lo Stato membro di stabilimento non ha adottato alcuna misura o ha adottato misure insufficienti 
rispetto a quelle di cui all'articolo 35, paragrafo2 
d) le misure sono proporzionate 
3. I paragrafi 1 e 2 lasciano impregiudicate le disposizioni che garantiscono la libertà di 





demaniali. Prima di fare considerazioni in tal senso, di cui rimandiamo ai capitoli 
successivi, analizziamo questa tipologia di deroga. 
Secondo il disposto articolo 18, dunque, gli Stati hanno la possibilità di non 
applicare l'articolo 16, per casi particolari purché le ragioni di questa specialità 
riguardino motivi di sicurezza dei servizi. Sostanzialmente grazie all'articolo 18 gli 
Stati membri hanno la facoltà di applicare la propria legislazione a un prestatore di 
servizi di uno Stato membro che esercita la propria attività transfrontaliera nei 
propri confini nazionali, derogando completamente l'applicazione dell'articolo 16. 
Si tratta ovviamente di una deroga che incontra stringenti requisiti, essendo una 
possibilità di cui gli Stati comunitari possono usufruire soltanto in presenza di 
condizioni specifiche e in casi particolari relativi alla sicurezza dei servizi, senza 
contare che deve trattarsi di casi individuali, ovvero, esperibili solamente per 
situazioni specifiche, relativamente a un determinato servizio, fornito da un 
prestatore particolare. 
Vi sono dunque alcune rigorose condizioni sia di sostanza che di forma.  
Sul piano sostanziale va anzitutto considerato che l'articolo 18 parla di servizi per 
cui è possibile un pericolo che non può essere evitato tramite il solo meccanismo 
di reciproca assistenza tra le amministrazioni degli Stati interessati e di rimando la 
risposta limitativa dello Stato che riceve il prestatore di servizio deve essere 
proporzionata e deve limitarsi al possibile pericolo rappresentato dal servizio. 
Sempre in ragioni del rischio, le norme prevalenti  sono quelle che maggiormente 
garantiscono tutela al destinatario del servizio: dunque le norme nazionali devono 
essere maggiormente garantiste rispetto a quelle dello Stato di provenienza del 
prestatore del servizio. Tutte queste considerazioni postulano quindi una 




intende applicare, acciocché la sua risposta ad hoc risulti migliore rispetto alle 
misure adottate dallo Stato membro di stabilimento del prestatore. 
Guardando invece alle procedure, cui deve adempire lo Stato per applicare la 
propria normativa rispetto a quella dello Stato di provenienza del prestatore di 
servizio, lo Stato destinatario del servizio può adottare le sue misure solo dopo 
aver richiesto l'assistenza dello Stato membro di origine del prestatore in 
questione, rispettando la procedura dell'articolo 35. Tale procedura si sostanzia in 
una richiesta da parte dello Stato destinatario del servizio nei confronti dello Stato 
di origine del prestatore di servizio, contenente una richiesta di adozione di misure 
nei confronti del prestatore; consequenzialmente lo Stato di destinazione deve  
comunicare alla Commissione e allo Stato di stabilimento i motivi per i quali 
ritiene che le misure prese o da prendere da parte Stato di stabilimento, siano 
insufficienti e dimostrare che le misure che esso  - lo Stato di origine - intende 
applicare al riguardo siano migliori e in linea con l'articolo 18 della direttiva in 
esame. Le eventuali misure che lo Stato di destinazione del servizio intende 
adottare, non possono essere applicate prima di quindici giorni lavorativi dalla 
notifica, a meno che non siano dettate da urgenti ragioni debitamente motivate. 
Inoltre, la Commissione deve valutare nel minor tempo possibile, la compatibilità 
delle misure adottate dallo Stato di destinazione del servizio con le altre 
disposizioni del diritto comunitario; se dovessero risultare incompatibili, la 
Commissione ha facoltà di chiedere allo Stato di non adottare tale misure, o di 
sospenderle se già in atto67.    
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8. ULTERIORI ASPETTI 
Concludiamo questa disamina sulla direttiva Bolkestein riportando gli ulteriori 
aspetti sottolineati dal testo 
 
8.1 Diritti dei destinatari 
Nell'intento di realizzare un reale Mercato unico, la direttiva non poteva non 
trattare l'argomento dei destinatari dei servizi stessi, dedicandogli una serie di 
articoli tanto da potere intendere quella sezione come un vero e proprio " Codice 
dei diritti degli utenti di servizi". Di fatto non sono rari gli ostacoli posti in essere 
sovente dai privati stessi cui i consumatori si sono dovuti confrontare: disparità di 
trattamento che vanno dalle diverse condizioni onerose, l'accesso, ma anche 
situazioni odiose di discriminazione nei confronti di certi soggetti di nazionalità 
straniera68. Ecco che dunque la direttiva si preoccupa di correggere questi 
comportamenti lesivi del Mercato interno unico, con una serie di provvedimenti ad 
hoc,  indirizzati alle autorità pubbliche, ma che per loro riflesso, infliggono anche 
sui organismi privati di somministrazione dei servizi. Volendo riassumerli 
brevemente: 
• il divieto di restrizioni all'utilizzo di prestatori non nazionali (art.19), in 
sostanza si fa divieto allo Stato di residenza di incentivare il destinatario di 
un servizio a rivolgersi a prestatori nazionali e parimenti a dissuaderlo dallo 
scegliere altri operatori comunitari; 
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• divieto di discriminazioni tra i destinatari dei servizi sulal base della loro 
nazionalità o residenza, da parte sia delle autorità pubbliche che degli 
operatori privati (art.20); 
• è prevista un'assistenza ai destinatari da parte delle autorità (art.21); 
• è fatto  obbligo di trasparenza riguardante il prestatore inteso come persona 
(fisica o giuridica) e la sua prestazione, a beneficio dei suoi clienti (art.22); 
• sono previste facilitazioni dei mezzi di comunicazioni con il prestatore per 
privilegiare eventuali richieste di informazioni o reclami da parte dei 
destinatari (art.27);  
 
8.2 Misure di armonizzazione e volontarie 
Gli artt. 22-27 e 37 si occupano di dettare disposizioni vincolanti che mirano a 
imporre norme agli operatori economici. Di fatto la direttiva Bolkestein non si è 
limitata a eliminare restrizioni all'esercizio del libero Mercato, ma altresì ha 
l'ambizione di creare un substrato di norme e regole condivise tra gli Stati di modo 
da poter garantire un grado minimo e omogeneo dei servizi tra gli Stati stessi. La 
direttiva individua una serie di questioni suddivisibili in disposizioni di 
armonizzazione e  disposizioni di incoraggiamento. Limitandosi a citarle la 
direttiva prevede tra le disposizione di armonizzazione quelle relative 
all'informazioni dei destinatari (art.22), di assicurazioni e garanzie in caso di 
responsabilità professionale (art.23), di comunicazioni commerciali emanati dalle 
professioni regolamentate (art.24), di attività multidisciplinari (art.25) e di 




(o di incoraggiamento) la politica di qualità (art.26) e i codici di condotta a livello 
comunitario (art.37) 69. 
 
8.3 Cooperazione amministrativa 
Con gli articolati da 28 a 36 la direttiva istituisce una assistenza reciproca tra le 
autorità nazionali al fine di un controllo incisivo - e soprattutto omogeneo - degli 
operatori di servizi. Si tratta sostanzialmente di garantire una sorveglianza e 
collaborazione interstatale al fine di evitare che prestatore possa sfuggire a un 
sistema di vigilanza improntato su specifiche regole giuridiche, ma anche che lo 
stesso non sia oberato da una duplicazione dei controlli esercitati tra vari Stati. 
Senza scendere nel dettaglio, gli articolati puntano a generare una fiducia tra gli 
Stati membri, di modo che gli stessi possano contare sull'apporto reciproco, 
collaborando e cooperando per il rispetto delle norme che regolano il Mercato 
unico 70.  
 
8.4 Recepimento e attuazione 
È interessante sottolineare come la direttiva, oltre ad aver apportato una serie di 
misure di attuazione, abbia previsto un meccanismo di verifica atto a rendere la 
direttiva servizi stessa dinamica e proiettata al futuro71. 
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In concomitanza con il recepimento della direttiva, previsto nella data del 28 
dicembre 2009, spetta agli Stati membri ex art. 39 la compilazione di una relazione 
circa una valutazione degli effetti della direttiva sul mercato interno al singolo 
Stato. 
Il meccanismo, caratterizzato da una preminenza della cooperazione tra Stati, 
prevede infatti che la relazione, presentata prima della data di recepimento, sia poi 
commentata dagli altri Stati membri e da tutte le parti interessate nei sei mesi 
successivi, affinché la Commissione (entro un anno di presentazione della 
relazione) possa presentarla al Parlamento Europeo e al Consiglio una relazione di 
sintesi per discutere di eventuali modifiche integrative alla direttiva in virtù delle 
obiezioni poste in essere dallo Stato redattore. 
La portata dell'articolo permette a uno Stato di ridiscutere questioni in tema di 
regimi di autorizzazione, dei requisiti soggetti a valutazione, delle regole 
riguardanti attività multidisciplinari, e tutte le regole nazionali in materia di ordine 
pubblico, sicurezza pubblica, sanità pubblica e protezione dell'ambiente, che gli 
Stati membri possono eventualmente invocare in virtù dell'articolo 16. 
Come vedremo pià avanti proprio la proposizione di una relazione che toccasse il 
tema della protezione ambientale era al vaglio per sottolineare le peculiarità del 
demanio marittimo italiano. 
Parimenti la relazione poteva contenere i requisiti nazionali suscettibili di integrare 
motivi di deroga ex art.16 
Il sistema dettato dalla direttiva prevede comunque sia che la stessa possa 
evolversi, evidenziandone ancora una volta il carattere evolutivo e non statico. 




possibile l'invio alla Commissione di una relazione corredata di proposte di 
modifica della direttiva. 
Resta dunque poco meno di un anno per approntare una soluzione a livello 
comunitario della questione che si è aperta con la procedura d'infrazione nel 
gennaio 2009, in relazione alla concessioni del demanio marittimo italiano, le cui 
modalità di acquisizione risultano in contrasto, come vedremo nel prossimo 













IL DIFFICILE RAPPORTO BOLKESTEIN - CONCESSIONI 
DEMANIALI 
Sommario: 1. L'importanza economica del litorale marittimo. - 2. Evoluzioni sul 
piano urbanistico del litorale marittimo. - 3. Consolidamento delle finalità 
ricreative del Demanio marittimo: l'introduzione delle Regioni. - 4. Le normative 
regionali in tema di Demanio marittimo: il caso della Regione Toscana e della 
Regione Friuli Venezia Giulia. - 5. Le "imprese" balneari. - 6. Pregressi interventi 
giurisprudenziali. - 7. Diritto d'insistenza e di rinnovo automatico. - 8. Le 
costruzioni realizzate dai concessionari. - 8.1. Lo strano caso della Versilia. - 8.2. 
L'indennizzo in favore dei concessionari. - 9. Conseguenze sociali. 
 
Dopo il necessario approfondimento sull’essenza stessa della direttiva Bolkestein, 
propedeutico alle fasi successive dell’elaborato, viene ora esaminata la relazione 
che intercorre tra la direttiva stessa e la normativa nazionale in merito alle 
concessioni demaniali.  
 
1  L'IMPORTANZA ECONOMICA DEL LITORALE MARITTIMO  
Dall' emanazione della direttiva Bolkestein a opera   del Parlamento europeo, 
infatti, non trascorre molto tempo prima che vengano evidenziati punti di contrasto 
nei confronti di un settore - quello delle imprese balneari italiane - di enorme 
importanza economica per il nostro Paese, tale da essere dotato di una particolare 
rilevanza normativa all'interno dell'ordinamento italiano. L’ordinamento giuridico 




pone molta attenzione all' fattispecie delle imprese balneari. Queste secondo un 
aspetto squisitamente economico, rappresentano un punto focale per il nostro 
turismo, con un forte attivo, che malgrado le negative ripercussioni discendenti 
dalla crisi congiunturale dei tempi odierni, ha da sempre espresso un trend positivo 
anche se di minore intensità nel tempo rispetto il medio passato. L’emanazione 
della direttiva  ha da subito determinato una inconciliabilità, con quanto 
precedentemente in vigore nel nostro ordinamento, determinando di conseguenza 
sensibili punti di contrasto.     
Per comprendere l'incidenza che ha avuto la direttiva Bolkestein nel nostro Paese, 
basta effettuare una piccola riflessione sul binomio inscindibile mare e turismo. 
Infatti il turismo è una delle attività più redditizie in Italia con un'industria turistica 
che nel suo complesso  contribuisce, con i suoi 147 miliardi di Euro, alla 
formazione del 9,4% del PIL del paese, impiegando all'incirca 2,5 milioni di 
persone, pari al 10,9% dell'occupazione nazionale72; il turismo balneare reclama 
una buona fetta di questa indotto in quanto è stato da sempre meta prediletta per le 
vacanze nel periodo estivo dell’anno. I primi stabilimenti balneari risalgono alla 
seconda metà del XVIII secolo: al primato inglese della balneazione di Brighton, 
seguite da altre località in Europa, quali Nizza e Costa Azzurra,  l'Italia rispose  
prontamente con i suoi gioielli costieri quali Viareggio (conosciuta allora come la 
Perla del Tirreno), Rimini, Lido di Venezia, Sorrento e Taormina. Al tempo si 
impose come un turismo elitario, ma continuò negli anni ad avere successo (e 
sempre più alla portata di tutti) trainato anche dall'elemento moda del fattore 
"salute" e i benefici terapeutici del mare, tanto che le stazioni balneari 
soppiantarono quelle termali spianando la strada a soluzioni ricettive specifiche 
per questo tipo di turismo. Si crearono  quindi quelle strutture di "contorno" che 
acquistarono nel tempo sempre più d'importanza per lo sviluppo del turismo 
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balneare tra le diverse località, ed ecco dunque che  l'offerta venne completata con 
attività ed esperienze legate allo sport, wellness, enogastronomia, strutture 
ricreative. Siamo agli albori dello sviluppo del turismo di massa degli anni '50-'60 
di cui indubbiamente il mare è stato fattore di traino. 
Con queste premesse non stupisce che in Italia, con i suoi oltre 8.000 Km di coste, 
il turismo balneare rappresentava nel 2006 il 43% circa delle presenze totali nelle 
strutture ricettive. Di gran lunga l'ambito più importante, il 70% in più rispetto alle 
città d'arte, generando un volume d'affari diretto di oltre 45 miliardi di Euro 
 Italiani Stranieri Totale 
Balneare 105, 21 51,03 156,24 
Città di interesse storico artistico 38,72 53,08 91,81 
Località montane 29,67 17,50 47,17 
Località lacuali 6,59 17,76 24,34 
Località termali 8,69 5,25 13,94 
Italia 209,90 156,86 366,76 
 Tabella 1: Presenza per risorsa. Valori assoluti (mln). Italia, 2006. Fonte:  ISTAT    
ed elaborazioni proprie dell'Osservatorio Nazionale del Turismo73 
  
2  EVOLUZIONI URBANISTICHE DEL LITORALE MARITTIMO 
Un utilizzo in chiave turistico ricreativa del litorale marittimo ha necessitato 
indubbiamente una risposta sul piano strutturale e normativo atto a modificare una 
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realtà che vedeva il Demanio marittimo un esclusivo appannaggio di attività 
commerciali, industriali e militari. La richiesta crescente di un'economia balneare 
ha innescato pertanto una trasformazione sulla disciplina giuridica delle aree 
demaniali e delle zone limitrofe, ormai obsoleta e retrograda in ragione della 
diversa utilizzazione che si voleva fare del mare e delle spiagge. 
Fin dall'Unità d'Italia le prerogative sull'utilizzo del litorale erano di tipo 
prettamente militare e commerciale, fattori che si sono riflesse nel testo del 1877 
che impostarono un'organizzazione del demanio di tipo assolutamente gerarchico, 
in cui lo Stato era il solo proprietario della fascia costiera. 
Ci vollero circa 70 anni affinché questa impostazione piramidale venisse 
smantellata, in ragione dei mutamenti politici conseguenti al nuovo assetto 
costituzionale e dalla fiorente crescita economica. Nel secondo Dopoguerra si 
iniziò quindi a erodere la struttura verticistica, che vedeva lo Stato unico 
depositario della competenza nella gestione delle aree demaniali. Il passaggio 
legislativo significativo in tal senso fu indubbiamente il riconoscimento della 
potestà pianificatoria comunale sulle aree demaniali marittime, segnando così il 
superamento di quella autoreferenzialità della competenza statale. 
Preme sottolineare come in questo campo la giurisprudenza fu pioniere. È 
indubbio infatti che fu grazie a una serie di pronunce giurisdizionali che si passò a 
riconoscere quale figura giuridicamente rilevante nel settore in esame non più lo 
Stato, ma invece si riconosceva nel campo la soggettività dell'ente locale74. 
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 Cassazione penale Sez. III 07/10/1965 n.2593: "la concessione a privati di occupazione e uso del 
demanio marittimo può dare luogo a situazioni diverse, secondo che le opere consentite 
dall'autorità marittima siano ritenute necessarie o utili alla funzionalità del bene demaniale, 
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Fu soltanto un inizio irreversibile dell'azione erosiva del principio di esclusività 
dell'organizzazione e della competenza dell'autorità marittima dello Stato. Infatti il 
quadro generale del Demanio marittimo subì un ulteriore modificazione in senso 
deprivatizzante dell'autorità Statale, all'introduzione delle Regioni a statuto 
ordinario, le quale acquisirono con i decreti legislativi del 1972, emanati in 
attuazione della legge 16 maggio 1970 n.281, competenze amministrative in varie 
materie, tra cui anche in relazione alle aree demaniali marittime in concorrenza 
con i poteri prima esclusivi dello Stato75. 
Si va delineando quindi una struttura di "convivenza" tra le amministrazioni locali, 
a cui compete una gestione della sua  parte del territorio comunale oggetto di una 
disciplina urbanistica disposta secondo precisi strumenti di pianificazione, e le 
Capitanerie di Porto, a cui spetta l'esercizio delle proprie funzioni pubbliche 
secondo gli atti previsti dal Codice della navigazione. 
                                                                                                                                                                     
balneari o altre costruzioni dei privati nell'ambito della concessione per fini che, se pure conformi 
all'interesse generale, non valgono a qualificare strumenti della demanialità non sono sottratti alla 
disciplina urbanistica che compete al Comune". Di seguito Cassazione Penale Sez. III 08/11/1976 - 
Cassazione penale Sez. III 13/03/1984 - Cassazione Sez. III 2/06/1984 n. 492 ex multis Consiglio 
di Stato, Sez. VI - sentenza 3 dicembre 2009 n. 7547: "La disciplina del demanio marittimo non 
esclude affatto la titolarità di poteri urbanistici comunali; infatti, ai sensi del combinato-disposto 
degli artt. 30 e 55 Codice della Navigazione. e 10 commi 2 e 3 l.6 agosto 1967 n.765 (nonché 
dell'art. 4 l.n. 10 del 1977 e dell'art. 31 l.n. 1150 del 1942), da un lato, si deve escludere 
l'incondizionata possibilità che gli strumenti urbanistici regolino i beni del demanio marittimo e, 
dall'altro non è possibile sottrarre completamente alla disciplina urbanistica i terreni in esso 
rientranti". 
75
 A compimento di questo percorso furono determinanti, le determinazioni assunte sul tema delle 
Regioni a statuto speciale; i diversi decreti legislativi luogotenenziali ebbero effetti anche sul 
Demanio marittimo che nel caso a esempio della Regione Sicilia, fu attribuito direttamente di sua 




Ecco dunque che lo sviluppo del turismo balneare e i relativi strumenti urbanistici 
in favore delle attività balneari hanno significato il necessario avvicendamento e 
intesa tra l'autorità locale e gli uffici statali, per la loro attuazione e promozione76. 
 
3  CONSOLIDAMENTO DELLE FINALITA' RICREATIVE DEL DEMANIO 
MARITTIMO: L' INTRODUZIONE DELLE REGIONI 
La costituzione nei primi anni Settanta, come previsto dalla Costituzione, delle 
Regioni, introduce un nuovo attore nel quadro amministrativo delle realtà 
comunali e pertanto anche nelle vicende di nostro interesse. 
Di fatto la Regione assume una evidente rilevanza nell'organizzazione e nella 
determinazione della disciplina urbanistica di gestione del territorio, divenendo 
entità naturalmente complementare e - al contempo - concorrente delle 
amministrazioni locali. 
Si innesta infatti una potestà concorrente nella determinazione del Demanio 
marittimo, laddove il d.P.R. 24 luglio 1977 n.616, introduce con l'art.59 una serie 
di attività demandate specificatamente alla Regione in materia di turismo e 
demanio77. 
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 Consiglio di Stato sez. IV 10/07/1986 n.478 "La destinazione a un determinato uso pubblico di 
una parte del lido marittimo prevista da un piano regolatore, anche se conforme alla natura 
demaniale del bene, delimita le diverse utilizzazioni possibili del detto bene demaniale; pertanto la 
disciplina urbanistica di parte del demanio stabilita dalla Regione nel piano regolatore deve essere 
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"È illegittima la previsione del piano regolatore generale che modifica la destinazione di un bene 
demaniale senza la previa intesa con l'amministrazione statale proprietaria dell'area". 
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 Art.59. Demanio marittimo, lacuale e fluviale: " sono delegate alle regioni le funzioni 
amministrative sul litorale marittimo, sulle aree demaniali immediatamente prospicienti, sulle aree 
del demanio lacuale e fluviale, quando la utilizzazione prevista abbia finalità turistiche e ricreative. 




Questa delega di funzione rappresenta la prima attribuzione concreta di una 
potestà gestionale al nuovo soggetto istituzionale, il quale si trovava così investito 
di un autorità nella gestione del demanio marittimo ai fini turistico - ricreativo che 
gli permetteva di legiferare normative di rango primario, purché ovviamente in 
attuazione dei principi dettate e/o desunte dalle norme generali dello Stato. 
E' con la legge c.d. legge Bassanini, la l. 15 marzo 1997 n.59 che avviene 
l'ulteriore diminuzione in termini di capacità operativa in materia dello Stato. Sotto 
la rubricazione "Delega al Governo per il conferimento di funzioni e compiti alle 
regioni ed enti locali per la riforma della Pubblica Amministrazione e per la 
semplificazione amministrativa", l'articolo 1 pone l'obiettivo di "conferire alle 
regioni e agli enti locali, ai sensi degli articoli 5, 118 e 128 della Costituzione, 
funzioni e compiti amministrativi nel rispetto dei principi e dei criteri direttivi 
contenuti nella presente legge"78. 
Non a caso tale trasferimento di funzioni alle Regioni, ingenera un enorme numero 
di casistiche di conflitti tra le amministrazioni periferiche e quella centrale, 
complice la non chiara trasposizione legislativa e la resistenza alla riduzione delle 
competenze in capo allo Stato. La Corte costituzionale svolse in questo frangente 
                                                                                                                                                                     
marittima, di sicurezza nazionale e di polizia doganale". La delega di cui al comma precedente non 
si applica ai porti e alle aree di preminente interesse nazionale in relazione agli interessi della 
sicurezza dello stato e alle esigenze della navigazione marittima. L'identificazione delle aree 
predette è effettuata, entro il 31 dicembre 1978, con Decreto del Presidente del Consiglio dei 
Ministri, di concerto con i ministri per la difesa, per la marina mercantile e per le finanze, sentite le 
regioni interessate. Col medesimo procedimento l'elenco delle aree predette può essere modificato.  
78
 Art.1 - 2°co. Legge 15/03/1997 n.59: "Sono conferite alle regioni e agli enti locali, 
nell'osservanza del principio di sussidiarietà di cui all'articolo 4, comma 3, lettera a), della presente 
legge, anche ai sensi dell'articolo 3 della legge 8 giugno 1990, n.142, tutte le funzioni e i compiti 
amministrativi relativi alla cura degli interessi e alla promozione dello sviluppo delle rispettive 
comunità, nonché tutte le funzioni e i compiti amministrativi localizzabili nei rispettivi territori in 
atto esercitati da qualunque organo o amministrazione dello Stato, centrali o periferici, ovvero 




un importante e fondamentale lavoro di delineazione, tramite le sue sentenze, nelle 
attribuzioni delle competenze tra i diversi soggetti statali nella gestione delle aeree 
demaniali marittime79.  
 
4  LE NORMATIVE REGIONALI IN TEMA DI DEMANIO MARITTIMO: 
IL CASO DELLA REGIONE TOSCANA E DELLA REGIONE FRIULI 
VENEZIA GIULIA 
La potestà delle Regioni in materia di demanio marittimo, ha generato una 
pluralità di adozioni estremamente diversificate tra di loro; sia nei contenuti che 
nelle modalità di attuazione di questa nuova attribuzione. Come è immaginabile 
ciò ha generato una pluralità di realtà nelle varie Regioni, non solo negli strumenti 
attuativi, ma anche nei contenuti parificandosi a livello nazionale una sostanziale 
equiparazione tra la scelta delle Regioni di un totale conferimento - completo ed 
esclusivo - agli enti locali sulla gestione del demanio marittimo, e la scelta di 
predisporre deleghe per ogni finalità e destinazione delle aree marittime, anche 
solo relative a fini "ricreativo-turistiche". 
Effettuare una disamina dell'intero panorama nazionale sarebbe complesso, 
pleonastico e fuorviante. Preme tuttavia riportare l'esperienza di due Regioni che 
hanno affrontato in modo antitetico la gestione del Demanio marittimo: la Toscana 
e il Friuli Venezia Giulia.  
La produzione normativa in materia della Regione Toscana è stata estremamente 
scarna, prediligendo per l'attuazione della gestione delle aree demaniali marittime, 
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 Alcuni esempi. Contenzioso 2003-2004 per i canoni demaniali (Corte costituzionale sentenza  
28/06/2004 n.286. Sentenza 11/4/2008 n.94) per i porti e approdi (Sentenza 6/3/2006 n.89 Regione 
Toscana per Porto di Viareggio). Sentenza 19/10 2007 n.344 sul conflitto di attribuzione promosso 
sempre dalla Regione Toscana per il riconoscimento della potestà su tutti i porti di rilevanza 




lo strumento della disciplina urbanistica. Per l'appunto l'unica disciplina legislativa 
è quella sul conferimento ai comuni della competenza al rilascio delle concessioni 
demaniali marittime ex art.27 Legge 23 novembre  1998 n.88 e s.m.i. 
Le attività amministrative in materia sono dunque dettate dalla disciplina 
urbanistica nella Regione Toscana, fungendo da guida per l'esercizio della gestione 
del demanio marittimo in capo ai Comuni costieri. A loro spetta l'interezza della 
competenza nel settore, compreso il portuale, il turistico ricreativo e i porti e gli 
approdi turistici, con la sola "ingerenza" della speciale disciplina sul turismo 
inerente alle strutture ricettive80. 
Il sistema regionale toscano è quindi scandito da una intensa e sviluppata 
pianificazione strategica regionale attraverso una serie di documenti 
programmatici quali - di nostro interesse - il Piano della Logistica e dei Trasporti, 
che funge da traccia per le specifiche pianificazioni comunali nel delineare 
dettagliatamente l'uso delle aeree demaniali e le loro diverse destinazioni. Il 
quadro urbanistico detta quindi il mantenimento, la realizzazione di nuove 
infrastrutture e le modalità di utilizzo delle aeree demaniali, in maniera rigida 
evidenziato dal fatto che una mancanza di corrispondenza tra il quanto concesso 
nella pianificazione e il quanto realizzato nella realtà costituisce motivo di revoca 
totale o parziale della concessione. 
Preme sottolineare che questo modello attuativo della Regione Toscana costituisce 
un unicum su tutto lo scenario nazionale il quale ha avuto l'indiscusso pregio di 
aver esaltato le scelte organizzative e programmatiche delle autonomie locali, ma 
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 Si tratta delle norme contenute nella Legge R.T. 23/03/2000 n. 42 "Testo unico sul Turismo" e 
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che per la evidente carenza di una disciplina normativa omogenea ha prodotto le 
problematiche tipiche insite nella estrema diversificazione. 
Caso diametralmente opposto è quello della Regione Friuli Venezia Giulia, dove la 
produzione normativa sul settore specifico del demanio turistico ricreativo è stata 
ricca e dettagliata. La Legge regionale 13 novembre 2006, n.22 (Norme in materia 
di demanio marittimo con finalità turistico-ricreativa e modifica alla legge 
regionale 16/2002 in materia di difesa del suolo e di demanio idrico) forma un 
quadro generale di riferimento a cui i Comuni, dotati comunque sia di talune 
competenze esclusive, debbono tassativamente sottostare, delineando quindi una 
sorta di terza e ulteriore opzione tra le due strade della delega o del conferimento. 
Ma il caso della Regione Friuli Venezia Giulia risulta di importanza per questo 
trattato e merita di essere menzionato per un altro fattore. Lo specifico richiamo 
nella sua normativa, dell'evidenza pubblica e del diritto d'insistenza in tema di 
rinnovo delle concessione, di cui all'art.37, 2°co. Codice della Navigazione - unico 
caso in tutto il panorama della legislazione nazionale - ha suscitato le attenzioni da 
parte della Commissione europea e la consequenziale procedura d'infrazione che 
ben conosciamo81.  Non è tarda infatti, a fronte delle divergenze tra le disposizioni 
richiamate dalla legge regionale e la direttiva servizi, a presentarsi una denuncia da 
un soggetto privato ritenutosi leso dall'applicazione nella concessione delle aree 
demaniali dell'art.37 Codice della Navigazione 
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 La Nota C(2009) 0328 del 29 gennaio 2009 con la quale il Commissario Charlie Mc Creevy 
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5  LE "IMPRESE" BALNEARI 
Entrando nel cuore dello studio, affrontiamo il nodo centrale che ha generato 
posizioni di antitesi o contrasto tra la sfera nazionale ed europea, andando ad 
esaminare le interrelazioni che legano la direttiva Bolkestein  con la normativa 
nazionale concernente gli Stabilimenti Balneari, verificando compiutamente il 
campo di applicazione di tale direttiva dedicato  al settore del turismo balneare 
presente nel nostro territorio. Tra i soggetti assimilabili ai contenuti espressi dalla 
direttiva, risulta indubbio che allorquando si parla, di "servizi ai consumatori, 
quali i servizi nel settore del turismo, compresi i servizi ricreativi, i centri sportivi, 
i parchi di divertimento", rientrino tra i destinatari della normativa stessa anche le 
imprese turistico - balneari e turistico - ricreative.  
La normativa italiana inoltre pare avvallare questa impostazione. Basti pensare alla 
Legge quadro del 21 marzo 2001 n.13582 laddove vengono identificati come 
"imprenditori" gli operatori del settore turistico - ricreativo presenti nelle aree 
demaniali. Il salto di qualità è il riconoscimento delle potenzialità economiche in 
chiave turistica della fascia costiera, in cui vengono a inserirsi vere e proprie 
"imprese" di gestione di stabilimenti balneari  "definiti come pubblici esercizi 
attrezzati per la balneazione, l'elioterapia e per altre forme di benessere della 
persona"83. Tali imprese vengono naturalmente a essere investite di tutte le norme 
relative alle attività economiche; non possono pertanto sottrarsi le norme in 
relazione alla tutela della concorrenza. Tuttavia questo principio cardine del libero 
mercato trova un forte deterrente in un ulteriore elemento di importanza 
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 Art. 2, 4 comma lett. l) legge 29 marzo 2001, n.135 indica "i criteri direttivi di gestione dei beni 
demaniali e delle loro pertinenze concessi per attività turistico - ricreative, di determinazione, 
riscossione e ripartizione dei relativi canoni, nonché di durata delle concessioni, al fine di garantire 
termini e condizioni idonei per l-esercizio e lo sviluppo delle attività imprenditoriali, assicurando 




caratterizzante queste "neonate" imprese. A fronte di garantire una stabilità e 
pertanto la possibilità di effettuare investimenti a lungo termine agli operatori - o 
per meglio dire "imprenditori" - della nascente impresa turistica balneare, il 
sistema delle concessioni demaniali marittime trova nell'elemento del principio del 
rinnovo automatico una valida risposta a tale tutela. 
Ecco dunque che la direttiva Bolkestein, con il suo impatto innovativo atto a 
"eliminare gli ostacoli alla libertà di stabilimento dei prestatori negli Stati membri 
e alla libera circolazione dei servizi tra Stati membri nonché garantire ai 
destinatari e ai prestatori la certezza giuridica necessaria all'effettivo esercizio di 
queste due libertà fondamentali del trattato"84 e in particolare dell'art.49 di 
quest'ultimo, si scontra con una realtà - quella della normativa sulle concessioni 
demaniali marittime - dettata da ben altre esigenze quali rapporto fiduciario 
costante e prosecutivo tra concessionario e concedente. 
 
6  PREGRESSI INTERVENTI GIURISPRUDENZIALI  
A onor del vero va sottolineato che ben prima delle attenzioni della Comunità 
Europea sul settore, una certa giurisprudenza -seppur timidamente - si è espressa 
criticamente a questa impostazione. Le prime pronunce con oggetto le procedure 
concorsuali in merito all'assegnazione delle concessioni si erano orientate a favore 
di un'applicazione delle previsioni normative, anche se non tardò a crearsi un vero 
e proprio filone giurisprudenziale che dava prevalenza alle procedure concorsuali 
di individuazione del beneficiario della concessione, in ragione non solo di un' 
ottica generale di ottimizzazione della concessione a gestione dei beni pubblici, ma 
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anche proprio richiamando i principi comunitari di mercato unico e 
concorrenziale. 
La summa di questo concetto si può rinvenire nella sentenza del Consiglio di Stato 
n.168 del 25 gennaio 2005 la quale evidenzia come i principi comunitari orientati a 
privilegiare la concorrenzialità rimanessero esclusi nel settore del turismo 
ricreativo balneare per esplicita previsione della Legge 21 marzo 2001 n.88 e che 
pertanto sarebbe stato necessario un'inversione di tendenza per garantire legittimità 
all'assegnazione delle concessioni del demanio marittimo. 
Il tema fu ripreso ripetutamente dal supremo organo giurisdizionale 
amministrativo evidenziando sempre più come il settore fosse distaccato dalle 
logiche concorrenziali di mercato. Giusto per ricordare ulteriori pronunce 
Consiglio di Stato Sez. VI, Sentenza 1 luglio 2008, n.3326 evidenzia la necessità 
di apposite pubblicizzazioni per le domande di concessioni demaniali marittime e 
Consiglio Stato Sez. V, Sentenza 31 maggio 2007, n.2825, si sofferma a precisare i 
presupposti per il riconoscimento del c.d. diritto di insistenza del precedente 
concessionario. 
Sulla scia di questa giurisprudenza attenta al riconoscimento dei principi 
comunitari si è inserita come sappiamo l'intervento della Commissione europea,  a 
cui fece eco nuovamente il Consiglio di Stato nel 2009, in cui sanciva in una 
sentenza che non si poteva escludere una valutazione comparativa di domande 
anche in presenza di concessioni già esistenti85. 
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 Consiglio di Stato, Sez. VI, sentenza 23 maggio 2009 n.3145 "I principi costituzionali e 
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Il diritto d'insistenza ha visto quindi una progressiva erosione a opera della 
giurisprudenza amministrativa fino a giungere a una demolizione del diritto del 
rinnovo automatico sancito dall'art. 37 Codice della Navigazione. Indubbiamente 
non si può negare che l'intervento dell'Unione Europea con la procedura di messa 
in mora nel febbraio del 2008 abbia accelerato tale procedimento, ma la crisi di un 
sistema delle concessioni, inadeguato alle evoluzioni economiche del settore, era 
già all'attenzione del Consiglio di Stato. 
 
7  DIRITTO D'INSISTENZA E DIRITTO DI PREFERENZA 
Come si è detto, l'ordinamento italiano prevedeva  il "diritto di preferenza" e il 
"diritto d'insistenza" proprio a garantire stabilità nel rapporto concessorio, al fine 
di promuovere un modello turistico virtuoso dove le imprese balneari (per lo più a 
carattere familiare) potessero godere di un'aspettativa temporale piuttosto lunga, 
capace di permettere investimenti e ammodernamenti su strutture e attrezzature. 
Diritti e concetti costruiti appositamente a garanzia della peculiarità di un settore 
portante del turismo, che ben comprensibilmente confliggono con i principi di 
libera concorrenza e libertà di stabilimento della direttiva servizi.   
                                                                                                                                                                     
Navigazione., offra maggiori garanzie di proficua utilizzazione della concessione e si proponga di 
avvalersi di questa per un uso che risponda a un più rilevante interesse pubblico. 
L'art.37 Codice della Navigazione, va interpretato nel senso di privilegiare l’esperimento della gara 
e comprimere il diritto di insistenza in sede di concessione dell'utilizzo di beni demaniali; di 
conseguenza, il concessionario di un bene demaniale non vanta alcuna aspettativa al rinnovo del 
rapporto, il cui diniego, nei limiti ordinari della ragionevolezza e della logicità dell'agire 
amministrativo, non necessita di ulteriore motivazione (essendo parificabile al rigetto di 
un'ordinanza di istanza di concessione), né implica alcun diritto d'insistenza qualora la P.A. intenda 





Di fatto, come preannunciato a chiusura del capitolo precedente, non tarda a 
presentarsi una contestazione da parte dell'UE in merito all'infrazione della 
direttiva Bolkestein nel settore in esame. E' del 2009 il documento di infrazione 
che la Commissione europea trasmette al Governo italiano, con il quale contesta 
l'avvenuta integrazione dei principi portanti della direttiva servizi 2006/123/CE nel 
settore delle concessioni demaniali. 
In particolare viene contestato all'Italia in ordine alle concessioni demaniali delle 
spiagge: 
• la compatibilità del diritto preferenziale di insistenza di cui all'art. 37 Codice 
della Navigazione con i principi di cui all'art. 43 del Trattato Ce e dell'art. 12 
di cui alla direttiva servizi n. 2006/12/CE; 
• la compatibilità del rinnovo automatico della concessione alla scadenza 
sessennale di cui all'art. 1, c.2, d.l. 400/1993, convertito in L.494/1994, e 
successivamente modificato dall'art. 10 L. 88/2001; 
Prima di affrontare però le criticità della normativa e analizzare soluzioni de iure 
condendo è necessario ricostruire il sistema normativo italiano sino al 2006 sulle 
concessioni demaniali. 
Come è noto il tema del demanio pubblico passa dall'art. 822 c.c. (Dei beni 
appartenenti allo Stato, agli enti pubblici e agli enti ecclesiastici), dove al comma 
1 vengono enucleati i beni di nostra pertinenza che formano demanio dello Stato: 
"Appartengono allo Stato e fanno parte del demanio pubblico il lido del mare, la 
spiaggia, le rade e i porti; i fiumi, i torrenti , i laghi e le altre acque definite 





Chiariamo sin da subito che vista l'importanza e l'innegabile valore ambientale dei 
lunghi tratti costieri del nostro Paese con i consequenziali benefici nell'ambito 
turistico - ambientale, il demanio marittimo goda di una disciplina delle 
concessioni speciale, dettata da apposite previsioni del Codice della Navigazione 
del 1942. Dispone il primo comma dell'art. 36 Codice della Navigazione che: 
"L'amministrazione marittima, compatibilmente con le esigenze del pubblico uso, 
può concedere l'occupazione e l'uso, anche esclusivo, di beni demaniali e di zone 
di mare territoriale per un determinato periodo di tempo". 
A cui segue il già citato art. 37 Codice della Navigazione che prevede: 
"Nel caso di più domande di concessione, è preferito il richiedente che offra 
maggiori garanzie di proficua utilizzazione della concessione e si proponga di 
avvalersi di questa per un uso che, a giudizio dell'amministrazione, risponda a un 
più rilevante interesse pubblico. Al fine della tutela dell'ambiente costiero, per il 
rilascio di nuove concessioni demaniali marittime per attività turistico - ricreative 
è data preferenza alle richieste che importino attrezzature non fisse e 
completamente movibili. E' altresì data preferenza alle precedenti concessioni, già 
rilasciate, in sede di rinnovo rispetto alle nuove istanze. Qualora non ricorrano le 
ragioni di preferenza di cui ai precedenti commi, si procede a licitazione privata" 
Dal disposto dei due articoli sopra enunciati si delinea il quadro con cui un 
soggetto possa concorre a candidarsi all'assegnazione del bene demaniale 
marittimo. Si è anche in grado di tracciare quelli che erano gli elementi della 
previsione normativa previgente il 2006. Anzitutto spicca il concetto - tipico dei 
beni demaniali - che il godimento di cui dispone il privato concessionario deve 





La concessione infatti è un mezzo attraverso il quale il singolo è ammesso a 
utilizzare un bene pubblico a titolo particolare. La natura della concessione 
pubblica si fonda sull'utilizzo cui viene destinato ciascun bene pubblico, il cui 
quadro di riferimento normativo si trova nelle singole leggi di settore relative alle 
distinte categorie di beni pubblici, come è appunto nel nostro caso specifico sono 
le spiagge. Questa appropriazione a titolo particolare dell'utilità del bene pare in 
contraddizione con il carattere pubblico dello stesso. Tuttavia, sebbene i beni 
pubblici per loro definizione non sono suscettibili di un solo uso comune dei 
privati, possono eccezionalmente essere dai in uso a titolo particolare su 
concessione dell'amministrazione. Essa consente a un singolo di appropriarsi delle 
utilità economiche potenzialmente ritraibili dal bene tramite un uso di tipo 
imprenditoriale. 
Con la concessione il bene pubblico entra a far parte di un capitale, cioè 
nell'insieme di fattori, all'interno di un sistema produttivo finalizzato alla 
corresponsione di un profitto. Si assiste quindi a un mutamento giuridico laddove 
il bene pubblico assurge a una dimensione completamente diversa rispetto a quella 
che è la sua natura intrinseca che è la soddisfazione immediata dei bisogni 
collettivi. Ecco dunque il carattere contraddittorio: ciò che è pubblico non può, per 
definizione, essere posto al soddisfacimento di interessi particolari, senza cessare 
di essere tale. La cosa parrebbe incompatibile se non fosse in atto - per così dire - l' 
"escamotage" che il bene così concesso "va sempre utilizzato in vista del 
perseguimento, ancorché non immediato, dell'interesse pubblico"86. 
Questa digressione è per accennare che il significato stesso della fattispecie della 
concessione risulta a tutt'ora poco chiara nel suo trovarsi a cavallo tra due concetti 
(soddisfacimento di un interesse pubblico, uso a titolo  particolare) diametralmente 
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opposti. Tutto ciò è inoltre aggravato dal fatto che non sussiste una legislazione 
univoca sul modello di concessione dei beni pubblici ma, come si è detto, sotto lo 
stesso nome iuris sussistono ipotesi distanti tra di loro come nel caso di specie 
delle concessioni demaniali marittime dotata di una propria normativa. 
Ritornando dunque alla specificità delle concessioni dei beni demaniali marittimi, 
emergono alcuni principi - accennati precedentemente - su cui si fonda il settore. 
Primo fra tutti, alla luce di possibili pluralità di domande validamente pervenute 
(art.18 Reg.esec. Cod. Nav) e regolarmente formulate (art.5 Reg. esec. Codice 
della Navigazione) il Codice prevede alcuni criteri di preferenza nell'assegnazione 
delle concessioni, prediligendo quei progetti che comportino strutture non fisse e 
amovibili87;prevede altresì il privilegio dell'insistenza, laddove è chiaro che al 
concessionario uscente che partecipi alla rinnovo della concessione, viene 
accordata una preferenza rispetto a nuovi concessionari che concorrono per la 
prima volta all'assegnazione della concessione. 
Vengono così sanciti il diritto di preferenza e il diritto d'insistenza enfatizzati da 
ulteriori normative di riferimento che contribuiscono ad arricchire il quadro 
sistematico della disciplina in analisi, sempre a garantire stabilità del rapporto 
concessorio. 
Queste ulteriori modifiche sono frutto della sempre più presa di coscienza 
dell'enorme potenziale economico e lavorativo derivante dallo sfruttamento del 
litorale in funzione del settore del mercato turistico. Con la l. n. 494/1993 di 
conversione del d.l. n. 400/1993 vengono a crearsi normative speciali per attività 
con finalità turistico - ricreative, quale settore privilegiato per lo sfruttamento del 
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litorale, tanto che le concessioni demaniali marittime per queste attività vengono a 
concedersi con regole e principi specifici in deroga alla normativa prevista per le 
concessioni di beni pubblici. 
L'articolo 1 del d.l. n. 400/1993 stabilisce che: 
" la concessione dei beni demaniali marittimi può essere rilasciata, oltre che per 
servizi pubblici e per servizi e attività portuali e produttive, per l'esercizio delle 
seguenti attività: a) gestione di stabilimenti balneari; b) esercizi di ristorazione e 
somministrazione di bevande, cibi precotti e generi di monopolio; c) noleggio di 
imbarcazioni e natanti in genere; d) gestione di strutture ricettive e attività 
ricreative e sportive; e) esercizi commerciali; f) servizi di altra natura e 
conduzione di strutture a uso abitativo, compatibilmente con le esigenze di 
utilizzazione di cui alle precedenti categorie di utilizzazione. 
Le concessioni di cui al comma 1, indipendentemente dalla natura o dal tipo degli 
impianti previsti per lo svolgimento delle attività, hanno durata di sei anni. Alla 
scadenza si rinnovano automaticamente per altri sei anni e così successivamente a 
ogni scadenza, fatto salvo il secondo comma dell'articolo 42 del codice della 
navigazione. Le disposizioni del presente comma non si applicano alle concessioni 
rilasciate nell'ambito delle rispettive circoscrizioni territoriali dalle autorità 
portuali di cui alla legge 28 gennaio 1994, n.84". 
L'importanza di questa disposizione è l'enfatizzazione del diritto d'insistenza, 
laddove il concessionario uscente è preferito ex se ovvero automaticamente per il 
solo fatto di essere concessionario uscente, rispetto a un concessionario 
"pretendente" facendo venire meno quei criteri di preferenza e quindi di selezione 
per l'acquisizione delle concessioni demaniali essendo "data preferenza alle 





Di una certa rilevanza anche l'art.2 del decreto legge in esame, da cui si evidenzia 
la fitta interconnessione di interessi economici che stanno dietro alle concessioni 
balneari, dato che con esso si inserisce l'art.45-bis che sancisce: 
"il concessionario, in casi eccezionali e per periodi determinati, previa 
autorizzazione dell'autorità competente, può affidare ad altri soggetti la gestione 
delle attività oggetto della concessione. Previa autorizzazione dell'autorità 
competente, può essere altresì affidata ad altri soggetti la gestione di attività 
secondarie nell'ambito della concessione".    
Non termina qui il novero delle normative che hanno caratterizzato l'evoluzione 
della disciplina nel campo delle concessioni demaniali marittime, legiferazioni che 
hanno avuto lo scopo di valorizzare sempre più gli investimenti sulla risorsa del 
nostro Paese che è offerta dal litorale. Ciò deve far comprendere che il percorso 
intrapreso per anni dal legislatore prendeva una strada diametralmente opposta a 
quella che sarebbe stata la direttiva Bolkestein, laddove le parole chiave erano 
fidelizzazione e non liberazione. 
Ricordiamo la legge n.88/2001 che prende il nome di "Nuove disposizioni in 
materia di investimenti nelle imprese marittime" dove all'articolo 10 
("Disposizioni concernenti le concessioni dei beni demaniali marittimi") ha 
introdotto il meccanismo del rinnovo automatico della durata delle concessioni 
demaniali marittime, posto che "le concessioni di cui al comma 1, 
indipendentemente dalla natura o dal tipo degli impianti previsti per lo 
svolgimento delle attività, hanno durata di sei anni. Alla scadenza si rinnovano 
automaticamente per altri sei anni e così successivamente a ogni scadenza, fatto 
salvo il secondo comma dell'art.42 del codice della navigazione", restando 
comunque salvo il potere di "revoca" delle concessioni" previsto dallo stesso 




Si aggiunge la l.n.296/2006, che in sede di approvazione della legge "Finanziaria 
2007" 
• ha modificato l'articolo 3 del d.l. n.400/1993 - tramite inserimento del 
comma 4/bis - prevedendo la possibilità di essere titolari di concessioni 
demaniali marittime per una durata non inferiore a 6 anni e non superiore a 
20 anni "in ragione dell'entità e della rilevanza economica delle opere da 
realizzare e sulla base dei piani di utilizzazione delle aree del demanio 
marittimo predisposti dalle regioni" (art.1, comma 253); 
• ha integrato la previsione delle cause di decadenza dei concessionari del 
demanio marittimo, prevedendo che ("dopo il comma 2-bis dell'articolo 1 del 
decreto legge 5 ottobre 1993, n.400, convertito, con modificazioni, dalla 
legge 4 dicembre 1993, n.494) è aggiunto alla normativa in vigore il comma 
2-ter per cui "le concessioni [...] sono revocate qualora il concessionari si 
renda, dalla data di entrata in vigore della presente disposizione, 
responsabile di gravi violazioni edilizie, che costituiscono inadempimento 
agli obblighi derivanti dalla concessione ai sensi dell'articolo 5 del 
regolamento di cui al decreto del Presidente della Repubblica 13 settembre 
2005, n.296"; 
Volendo delineare un quadro sull'attività legislativa del pregresso impianto 
normativo in merito alla disciplina delle concessioni demaniali marittime, si nota 
un mantenimento delle regole e delle norme vigenti, cui si sono innestate negli 
anni specificazioni che tuttavia non hanno minimamente intaccato quei principi su 
cui continua a fondersi la materia, ovvero, principio dell'insistenza, della 
automaticità e della sostanziale perpetuità. Di fatto il quadro italiano era e resta 
incentrato su una continua stratificazione normativa volta alla tutela della c.d. 




Volendo riassumerne i tratti, alla luce anche di alcune esperienze della 
giurisprudenza, si consta: 
• anzitutto la concessione demaniale marittima a carattere turistico - balneare è 
dotata di una perpetuità, totalmente slegata da considerazioni obiettivi circa 
una commisurazione degli investimenti adottati, ma basata soltanto su una 
certezza della prosecuzione della concessione stessa ex se. Questa sicurezza 
nella prosecuzione della concessione ha indotto gli impresari del settore a 
effettuare investimenti sul lungo termine, che altrimenti non sarebbero stati 
compiuti stante un'aleatorietà del termine di durata delle concessioni stesse; 
• nel caso di decadenza o rinuncia alla concessione, secondo le modalità 
estintive del diritto del concessionario, si assiste a una sostanziale 
marginalità dell'aspetto comparativo/concorrenziale, considerando che il 
bene demaniale marittimo è soltanto uno dei fattori produttivi dell'impresa 
balneare marittima, la quale deve considerarsi in grado di esistere, lavorare 
ed esprimersi sul mercato indipendentemente dalla disponibilità dell'arenile e 
della spiaggia. Recita infatti in merito la sentenza n.257 del 2009 Consiglio 
di Stato, sez. VI: "Quanto al rinnovo dell'atto concessorio, [...] la norma 
privilegia e codifica il diritto di insistenza di chi è già concessionario 
nell'evidente ratio di salvaguardare, in relazione alle attività prese in 
considerazione dal comma primo del d.l. n.400/1993, l'attività di impresa in 
atto, al cui svolgimento concorre con carattere di non eludibilità il bene di 
proprietà pubblico; ciò esclude che debba darsi luogo a valutazione 
comparativa in presenza di domanda di altro soggetto che aspiri all'utilizzo 
dell'area già data in concessione, salvo l'esercizio del potere di revoca nelle 




Ecco quindi che su tale impianto grava l'entrata in vigore della sopravvenuta linea 
di indirizzo legislativo generale adottato dalla UE per l'armonizzazione del settore 
servizi, incentrato su un'ottica di tutela della concorrenza e del mercato stesso, 
totalmente e manifestamente incompatibile con la disciplina delle concessioni 
demaniali marittime nel nostro ordinamento. 
Da qui la procedura d'infrazione n.2008/4908, con contestazioni del 2 febbraio 
2009 e del 5 maggio 2010 che hanno indotto lo Stato italiano ha prendere 
provvedimenti nella materia. Provvedimenti che analizzeremo nel capitolo 
successivo. 
 
8  LE COSTRUZIONI REALIZZATE DAI CONCESSIONARI 
Per completezza dell'argomento merita una digressione sul tema dell'edificazione 
su un'area demaniale. Il tema è di una certa importanza visto che - come abbiamo 
avuto modo di vedere - il codice della navigazione, nell'assegnazione delle 
concessioni, predilige quei progetti che comportino strutture non fisse e amovibili. 
Sul tema è necessario partire dalla circolare del Ministero della marina mercantile 
n.53, serie II, del 18 luglio 1962, secondo la quale gli impianti realizzabili sul 
demanio marittimo sono suddivisibili in tre categorie: 
• permanenti. Si tratta degli edifici costruiti con fondazione profonda o isolata 
o diffusa, saldamente collegata col terreno; 
• inamovibili. Si tratta comunque di strutture in muratura, cemento armato, 
misto, con elementi di prefabbricazione, la cui rimozione comporta la 




• amovibili o di facile sgombero. Si tratta di strutture composte da parti 
assemblate di diversi materiale, ma che comunque sia possono essere 
ricostruite altrove con semplice rimontaggio e senza che la rimozione 
comporti la distruzione parziale o totale del  manufatto; 
La tripartizione ha dovuto attendere quarant'anni prima di una definizione più 
chiara. E' infatti grazie alla circolare n.120, serie I, del 24 maggio 2001 che il 
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti che gli enti locali hanno potuto avere 
a disposizione delle linee guida con cui amministrare in modo pratico 
l'amministrazione del pubblico demanio marittimo. 
La circolare dispone la tipologia di atto con cui disciplinare le concessioni in base 
alle opere che si intendono realizzare. Tale ripartizione è attualmente 
fondamentale per la compilazione del modello standardizzato di domanda, D188, 
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 Ai sensi dell'art. 4, comma 2, del D.M. n.765/1994, l'utilizzo di tale modulistica è divenuto 
obbligatorio a seguito della sua approvazione mediante decreto dirigenziale e successiva 








Costruzioni in muratura 
ordinaria con solaio in cemento 
armato semplice o misto 
Atto formale 
B 
Costruzioni in muratura 
ordinaria con solaio in pannelli 





realizzate su piattaforma di 
cemento armato o appoggiate 




appoggiate sul suolo o interrate Licenza 
E 
Opere, impianti e manufatti 
diversi da fabbricati e 
assimilabili alle tipologie A e B 
Atto formale 
F 
Opere, impianti e manufatti 
diversi da fabbricati e 
assimilabili alle tipologie C e D 
Licenza 
G 
Opere, impianti e manufatti 
totalmente interrati/immersi 
Licenza 
Tabella 2: Forme concessionali in base alla tipologia di costruzioni ex Circolare N. 






Dalla circolari riportate emerge un concetto di "inamovibilità" proprio - o per 
meglio dire peculiare - del demanio marittimo avulso dai concetti prettamente 
dell'edilizia. Di fatto per la realizzazione di manufatti sul demanio queste due 
circolari sono le uniche fonti che trattano la materia, per cui, seppur trattandosi di 
circolari ministeriali e quindi fonti extra ordinem, debbono considerarsi - secondo 
i principi del diritto amministrativo - paragonabili a fonti di carattere primario che 
l'amministrazione può emanare (quindi un regolamento) essendo comunque sia 
emanate  dalle amministrazioni competenti e per altro essendo gli unici riferimenti  
che definiscono l'appartenenza delle costruzioni erette sul pubblico demanio 
marittimo. 
Pertanto dalla lettura delle circolari emerge un più elastico concetto di "facilmente 
amovibile" giacché per rientrare in tale categoria, è sufficiente che la struttura 
portante del manufatto non subisca la distruzione nelle operazione di rimozione. 
Ovviamente grazie alle innovative tecniche di costruzione dell'edilizia diverse 
tipologie di manufatti e strutture possono oggi giorno rientrare agilmente in tale 
categoria. 
 
8.1 Lo strano caso della Versilia 
Quanto appena detto, valevole a livello nazionale, ha tuttavia una incomprensibile 
particolarità nel tratto litoraneo della Versilia, più precisamente nel tratto costiero 
tra Torre del Lago e Marina di Carrara. Nel 1975 fu convocata una commissione, 
su iniziativa della Capitaneria di porto di Viareggio, a cui parteciparono funzionari 
dei Ministeri della Marina Mercantile, dei Lavori Pubblici e Finanze. Di fatto 
presenziarono i vertici di competenza in tema di demanio marittimo sotto i profili 




Navigazione), tecnico (genio civile per le opere marittime ex art.12 re.gocd.nav.) e 
dominicale (amministrazione finanziaria ex art.13 reg. Codice della Navigazione) 
Tale commissione espresse "concordemente il parere che i complessi turistico - 
balneari ricadenti nel Compartimento Marittimo di Viareggio siano da considerarsi 
di non difficile rimozione, eccezion fatta [per alcuni espressamente elencati] che 
presentano caratteristiche tecniche costruttive, funzionali e di utilizzazione 
notevolmente diverse da quelle prese a base per considerare i manufatti di non 
difficile rimozione". 
L'autorevolezza del parere della commissione ovviamente è servita come punto 
fermo per l'approvazione di progetti nella realizzazione delle strutture nell'ambito 
territoriale del compartimento marittimo di Viareggio. Inutile sottolineare 
l'imbarazzo, soprattutto nel corso della redazione del Modello D1, dovendo 
classificare un manufatto mediante l'indicazione obbligatoria di una delle lettere 
contenute nella circolare 120, quando la pronuncia della commissione ha 
ingenerato una evidente incongruità nelle classificazione dei manufatti presenti 
nella concessione. 
La forte presenza di costruzioni - da un punto di vista dell'edilizia - tutt'altro che 
facilmente rimovibili sul litorale versiliese fanno comprendere la forte protesta 
degli imprenditori balneari della zona all'indomani delle risposte dello Stato alla 
procedura d'infrazione n.2008/4908 soprattutto in ragione proprio delle modalità di 
indennizzo qualora un concessionario non rientri nella concessione. 
 
8.2 L'indennizzo in favore dei concessionari 
Tralasciando per il momento le questioni relative all'assegnazione delle 




procedura d'infrazione (di cui ci occuperemo nel successivo capitolo) va affrontato 
- per rimanere in tema di costruzioni sul demanio pubblico - il problema del 
destino dei manufatti realizzati nell'ambito della concessione (e non incamerate) in 
caso di assegnazione della concessione a un altro soggetto. 
Come abbiamo accennato il concessionario di un'area demaniale, sulla quale abbia 
ottenuto l'autorizzazione a edificare opere rimuovibili, è titolare di un diritto reale 
su beni demaniali "assimilabile" al diritto di superficie regolato dall'art. 952 
cod.civ. avente natura temporanea e soggetta a una peculiare regolamentazione in 
ordine al momento della sua modificazione, estinzione o cessazione. 
L'articolo 31 del regolamento per la navigazione marittima prevede infatti che, in 
via generale, nel caso di "scadenza, il concessionario, se l'amministrazione non 
intenda avvalersi della facoltà di acquisire le opere, ha l'obbligo di provvedere, a 
sua cura e spese, alla demolizione delle opere stesse e alla rimessa in pristino e 
riconsegna dei beni concessigli, nei termini che gli saranno notificati". 
Si può facilmente constatare che, dato che sussiste un obbligo del concessionario 
di sgomberare completamente l'area concessa entro i termini imposti 
dall'amministrazione e, soprattutto il fatto che qualora "non adempia a tale obbligo 
si fa luogo all'applicazione del disposto dell'ultimo comma dell'articolo 49 del 
codice della navigazione". 
L'articolo 49 del codice della navigazione dispone infatti che "quando venga a 
cessare la concessione, le opere non amovibili, costruite sulla zona demaniale, 
restano acquisite allo Stato, senza alcun compenso o rimborso, salva la facoltà 
dell'autorità concedente di ordinarne la demolizione, con restituzione del bene 
demaniale al pristino stato". Si noti che l'articolo richiama di fatto l'istituto 
dell'accessione, di cui all'art. 934 cod.civ. - con deroga al principio dell'indennizzo, 




concessione. Le ragioni dell'accessione delle opere "non amovibili" si ricavano da 
un interesse pubblico di completa e funzionale gestione e disponibilità del suolo da 
parte dell'ente proprietario, il quale potrà disporne per fini pubblici o ottenere il 
ripristino allo stato pregresso la concessione. 
Pertanto in caso di mancato rinnovo del beneficio in favore del precedente fruitore, 
quest'ultimo perderà la proprietà delle opere realizzate o per accessione in favore 
del pubblico demanio marittimo o perché - in un modo o nell'altro - demolite. 
Nell'odierno quadro normativo le menzionate circostanze non comportano la 
corresponsione di alcun indennizzo anzi, nel caso della demolizione, il 
concessionario "scaduto" è altresì tenuto a sobbarcarsi le spese necessarie a 
restituire il bene demaniale nel pristino stato. L'assunzione di questo onere è 
generalmente ribadita all'interno del provvedimento concessorio ponendo come 
limite temporale per la riduzione in pristino della zona assentita, quello delle 
cessazione della concessione stessa. 
Certamente , secondo principi di economicità e ragionevolezza, le amministrazioni 
concedenti sono solite attendere a impartire l'ordine di sgombero allo scadere delle 
concessioni, giacché può per l'appunto verificarsi che il beneficiario ottenga 
nuovamente la concessione (e quindi non avrebbe senso demolire un'opera che il 
vecchio concessionario rientra a utilizzare), oppure il vecchio concessionario 
potrebbe raggiungere un accordo con il nuovo concessionario il quale potrebbe 
avvantaggiarsi dall'acquistare impianti già esistenti anziché realizzarne ex novo. 
Resta il fatto del problema di una qualche forma di indennizzo per il 
concessionario uscente.  
Il problema è stato sollevato anche dalla giurisprudenza la quale in una sentenza 




l'inapplicabilità del principio dell'accessione gratuita, fortemente penalizzante per i 
superficiari, quando il titolo concessorio preveda forme di rinnovo automatico e 
preordinato in antecedenza rispetto alla data di naturale scadenza della 
concessione, tanto da figurare il rinnovo stesso, al di là del nome iuris, come una 
vera e propria deroga, protraendosi il medesimo rapporto senza soluzione di 
continuità" 
Questa sentenza anticipa quello sarà poi statuito nel D.Lgs. 15 dicembre 2011 
n.217 (Decreto legislativo recante revisione e riordino della legislazione in materia 
di concessioni demaniali marittime), in cui all'art.6  viene per la prima volta 
esplicitato un diritto alla corresponsione - a carico del concessionario subentrante - 
determinato dello stesso art.6 sulla base dei beni aziendali e degli investimenti 
effettuati  dal concessionario uscente. 
 
9  CONSEGUENZE SOCIALI 
Avendo evidenziato quali sono i punti di contrasto tra due discipline di gestione 
del demanio pubblico completamente opposte (una votata alla fideiussione l'altra 
al libero mercato concorrenziale) si capisce il notevole impatto sociale che la 
Direttiva Bolkestein, ha avuto sugli usufruitori e gestori del settore. 
Alle preoccupazioni di un settore che vede enormemente dimensionate le 
possibilità d'investimento si aggiunge una situazione di forte incertezza in cui sono 
state fatte vivere le imprese balneari, essendo mancato dalla risoluzione 56 a oggi 
un quadro normativo coerente e lineare che permettesse a dette società di 
effettuare valutazioni e quindi investimenti , assumere nuovo personale 
qualificato. Non stupisce quindi che il comparto balneare e conseguentemente 




Numerose associazioni e movimenti anti - Bolkestein sono sorti in seno alle 
aggregazioni balneari locali promuovendo manifestazioni  e forme di protesta89. 
Quello che i gestori reclamano è ovviamente il venir meno di una situazione loro 
agevole, quale il rinnovo automatico della concessione, e consequenziale 
acquisizioni tramite aste pubbliche, ma non solo. Come abbiamo visto la facoltà di 
aver contato di poter godere automaticamente sul rinnovo ha permesso ingenti 
investimenti sull'impresa balneare stessa, creazione di spa, centri benessere, 
ristorazione e altri elementi di contorno, di cui di contro il gestore non ha alcuna 
garanzia di recupero su queste strutture una volta perduta la concessione. 
Ma oltre a questa situazione si aggiunge la latenza dello Stato italiano, o per 
meglio dire la non incisione nel settore con un provvedimento chiaro e univoco, 
che dia certezza alla situazione dei balneari. Molti gestori di fatto si sono visti 
congelati prestiti e sono stati impossibilitati da contrarre mutui dalle banche per le 
proprie attività, vista la situazione dubbia che ancora intercorre nel settore. 
Ovviamente non manca chi plaude alla direttiva e a una situazione di libertà di 
circolazione in un settore laddove si era formato una sorta di diritto inalienabile di 
trasferimento di licenza di generazione in generazione. Una sorta di monopolio che 
non stimolava di certo la concorrenza liberista. 
E mentre le associazioni pro e anti Bolkestein continuano a lanciare i propri 
slogan, l'ordinamento italiano nonostante i suoi interventi - come vedremo nel 
capitolo successivo - non è ancora giunto a risolvere in maniera definitiva la 
questione delle concessioni che hanno nel 2015 la prossima data di scadenza. 
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 Alcune anche piuttosto eclatanti come il caso del gestore triestino Marcello Di Finizio, che 





I PROVVEDIMENTI DELLO STATO ITALIANO 
Sommario: 1. Le ragioni di un impianto concorrenziale. -  2. Effetti successivi ad 
una mancanza di risposta alla procedura d'infrazione.  - 3. Primi effetti della 
procedura d'infrazione. - 3.1 Primi effetti della procedura d'infrazione: il caso 
della Regione Veneto. - 4. Il Decreto Mille proroghe e il Decreto attuativo. - 5. Il 
Federalismo demaniale. - 6. Il Governo Monti e il "Decreto sviluppo". - 7. il 
Governo Letta e la "sdemanializzazione". - 8. il Governo Renzi e la 
"programmazione turistica". - 9. Possibili soluzioni. 
 
1 LE RAGIONI DI UN IMPIANTO CONCORRENZIALE 
Nella sintesi, il capitolo precedente ha posto in essere quale sia il fattore di 
contrasto tra la normativa nazionale sulle concessioni demaniali e l’applicazione 
nel campo della direttiva Bolkestein, la “mancanza di concorrenza”.   
E' evidente che attorno allo sfruttamento imprenditoriale dei beni demaniali 
ruotano sensibili valori economici, con investimenti nel tempo sempre più solidi e 
cospicui, stante anche il supporto legislativo che, nel rinnovo automatico della 
concessione proprio del decreto legge nr. 400 del 1993 e nel diritto di insistenza le 
cui disposizioni sono contenute nell’art.37, comma 2, del Codice della 
Navigazione, hanno costituito  solide garanzie per chi ha ripetutamente messo in 
campo dei capitali, nella consolidata  presunzione di assenza di fattori di rischio o 
imprevisti. Queste aspettative pregresse ora si pongono in deciso contrasto con la 
presunzione di passare ad un assetto formalmente  e sostanzialmente diverso tipico  




Come oggettivo dato di fatto, l'impianto normativo delle concessioni demaniali  
non è  compatibile con  l’essenza del mercato libero -  la "concorrenza" - 
indirizzando unilateralmente il proprio profilo giuridico verso una visione di parte, 
facilitando apertamente il "vecchio" concessionario. 
Ecco dunque che se di un mercato si deve parlare, il Legislatore nazionale è tenuto 
a escogitare rimedi per risolvere questa dialettica inconciliabile, giacché la 
creazione di un vero e proprio mercato nel settore deve passare inevitabilmente 
alla creazione di nuovi meccanismi competitivi nella fase di scelta dei soggetti 
concessionari90. 
Si precisa che di fatto la procedura d'infrazione n.2008/4908 ha avuto sul tema 
della concorrenza  il suo caposaldo . La nota della Comunicazione della 
Commissione europea del 12 aprile 2000 già allora rimarcava chiaramente che, 
nonostante "il Trattato non contenga alcuna esplicita menzione degli appalti 
pubblici, né delle concessioni, molte delle sue disposizioni sono rilevanti in 
materia. Si tratta delle norme del Trattato che presidiano e garantiscono il buon 
funzionamento del mercato unico". Si capisce quindi che il tratto concorrenziale 
sia imprescindibile  nel settore, che vede un sviluppo di tipo imprenditoriale e per 
cui la Comunità europea si è espressa nel senso di incentivarne i tratti tipici del 
libero mercato e sanzionato gli elementi che non li rispettano. Si tratta - come 
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 Come è già stato sottolineato, la giurisprudenza si è mostrata sensibile già da tempo alla 
questione. Preme ricordare Corte dei Conti, deliberazione n.5/2005/ P del 13 maggio 2005 secondo 
cui "ogni atto dello Stato, contrattuale o unilaterale, che stabilisca le condizioni alle quali è soggetta 
una prestazione di attività economiche, va valutato alla luce delle disposizioni del Trattato ed, in 
particolare, di quelle di cui agli artt. da 28 a 30 (ex artt da 30 a 36) e da 43 a 55 (ex artt. da 52 a 66) 
nonché dei principi sanciti dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia". Sulla base di questa 
argomentazione si è ritenuto che "le concessioni di beni pubblici siano da sottoporre ai principi di 
evidenza pubblica che impongono l'espletamento di gara formale anche in presenza di una sola 
domanda, che si pone pertanto come atto  podromico all'indizione della gara medesima. Ciò nel 
presupposto che con la concessione di area demaniale marittima si consente a soggetti operanti sul 
mercato una possibilità di lucro, tale da imporre una procedura competitiva ispirata ai principi di 




abbiamo visto - dei principi di "non discriminazione", di "parità di trattamento", di 
"trasparenza", di "mutuo riconoscimento" e di "proporzionalità", così come 
risultano dalla costante tradizione giurisprudenziale della Corte europea, che si è 
posta all'avanguardia nella loro elaborazione91. 
Non solo, l' esigenza di un impianto concorrenziale nel settore è stato oggetto di 
attenzione anche della giurisprudenza amministrativa con pronunce chiare e 
precise sull'opportunità di una trasparenza nell'assegnazione delle concessioni. A 
tal proposito merita ricordo la decisione n.168/2005 Consiglio di Stato in cui viene 
affermato che "anche i procedimenti tendenti al conferimento di una concessione 
di area demaniale marittima debbono ritenersi sottoposti ai principi di evidenza 
pubblica, dato che, in base alle norme comunitarie, presupposto sufficiente 
affinché si applichino i predetti principi è la circostanza che con la concessione di 
area demaniale marittima si fornisca un'occasione di guadagno a soggetti operanti 
sul mercato, tale da imporre una procedura competitiva ispirata ai ricordati principi 
di trasparenza e non discriminazione". 
Il richiamo alla legislazione comunitaria, del giudice amministrativo nazionale, è 
interessante, come lo è la sua pronuncia che indirizza o per meglio dire interpreta 
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 Corte di Giustizia CE, 25 aprile 1996, in causa C-87/94, Bus Wallons, punto 54 "il principio di 
trasparenza, strettamente legato a quello di non discriminazione poiché garantisce condizioni di 
concorrenza non falsate ed esige che le amministrazioni concedenti rendano pubblica, con 
appropriati mezzi di pubblicità, la loro intenzione di ricorrere a una concessione". Secondo le 
indicazioni della Commissione europea (cfr. il punto 3.1.2. della Comunicazione interpretativa) tali 
forme di pubblicità "dovranno contenere le informazioni necessarie affinché potenziali 
concessionari siano in grado di valutare il loro interesse a partecipare alla procedura quali 
l'indicazione dei criteri di selezione e attribuzione, l'oggetto della concessione e delle prestazioni 
attese dal concessionario. Spetterà poi in particolare ai giudici nazionali valutare se tali obblighi 
siano stati osservati attraverso l'adozione di appropriate regole o prassi amministrative". A sua 
volta, "il principio di parità di trattamento implica che le amministrazioni concedenti pur essendo 
libere di scegliere la procedura di aggiudicazione più appropriata alle caratteristiche del settore 
interessato e di stabilire i requisiti che i candidati devono soddisfare durante le varie fasi di 
procedura, debbano poi garantire che la scelta del candidato avvenga in base a criteri obiettivi e che 




il diritto d'insistenza secondo canoni di tipo concorrenziale: una necessaria 
equipollenza delle condizioni offerte dal concessionario e dagli altri aspiranti sul 
piano della rispondenza agli interessi pubblici; una idonea pubblicazione della 
procedura relativa al rinnovo; e infine la necessità di depurare la procedura dai 
fattori di vantaggio risalenti al concessionario dalla titolarità della concessione. 
 
2  EFFETTI SUCCESSIVI AD UNA MANCATA RISPOSTA ALLA 
PROCEDURA D'INFRAZIONE 
A titolo informativo è bene tracciare i tratti dell'istituto della procedura 
d'infrazione e soprattutto delineare cosa comporti non adeguarsi a esso. Anzitutto 
va specificato che è un mezzo specifico proprio della Commissione europea, la 
quale avendo il compito - dalla disposizione dei trattati - di assicurare la corretta 
applicazione del diritto dell'Unione, dispone di questo strumento giurisdizionale 
eventuale (poiché l'utilizzazione o meno dell'istituto è a discrezione della 
Commissione stessa) per indurre gli Stati membri a omologarsi alle decisioni e agli 
obblighi derivanti dal diritto comunitario. 
Oggetto della procedura d'infrazione è quindi un inadempimento degli Stati 
membri i quali sono i primi responsabili, attraverso i propri strumenti istituzionali, 
a recepire e applicare il diritto comunitario nel proprio ordinamento interno (nel 
caso di una direttiva). Di conseguenza, se uno Stato membro manca ai suoi 
obblighi, la Commissione europea dispone del potere, previsto agli 
articoli 25892 del trattato sul funzionamento dell'Unione europea (TFUE) 
                                                           
92 Articolo 258 (ex articolo 226 del TCE) La Commissione, quando reputi che uno Stato membro 
abbia mancato a uno degli obblighi a lui incombenti in virtù dei trattati, emette un parere motivato 
al riguardo, dopo aver posto lo Stato in condizioni di presentare le sue osservazioni. Qualora lo 
Stato in causa non si conformi a tale parere nel termine fissato dalla Commissione, questa può adire 




e 10693 del trattato CEEA, di ingiungere allo Stato membro di porre fine 
all'infrazione e, se questo non accade, di adire la Corte di giustizia (ricorso per 
inadempimento). 
Ai sensi dei Trattati, si parla di inadempimento degli Stati membri ogni qualvolta 
un’amministrazione nazionale (centrale, regionale o locale) ponga in essere una 
violazione del diritto dell’Unione attraverso un comportamento attivo o omissivo. 
La procedura di infrazione costituisce lo strumento attraverso il quale la 
Commissione europea svolge la propria funzione di controllo del rispetto del 
diritto dell’Unione da parte degli Stati membri che le è attribuita dall’articolo 1794 
del TUE e che ha la finalità di porre rimedio a tale inadempimento. Essa si articola 
in due fasi. 
  
La prima fase è quella c.d. “pre-contenziosa”, scandita dall’emissione da parte 
della Commissione della lettera di messa in mora e poi del parere motivato in base 
all’art. 258 TFUE. La messa in mora è l’atto che segna l’apertura formale della 
procedura di infrazione. Con esso la DG della Commissione competente in materia 
identifica la violazione del diritto dell’Unione che viene contestata e prevede un 
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 Gli Stati membri che, anteriormente al 1° gennaio 1958 o, per gli Stati aderenti, anteriormente 
alla  data della loro adesione, abbiano concluso accordi con Stati terzi per una cooperazione nel 
campo  dell'energia nucleare sono tenuti ad avviare, congiuntamente alla Commissione, le trattative 
necessarie  con questi Stati terzi al fine di ottenere, per quanto possibile, la cessione alla Comunità 
dei diritti e  obblighi derivanti da tali accordi. 
94
 Art. 17 co.1 TUE. "La Commissione promuove l'interesse generale dell'Unione e adotta le 
iniziative appropriate a tal fine. Vigila sull'applicazione dei trattati e delle misure adottate dalle 
istituzioni in virtù dei trattati. Vigila sull'applicazione del diritto dell'Unione sotto il controllo della 
Corte di giustizia dell'Unione europea. Dà esecuzione al bilancio e gestisce i programmi. Esercita 
funzioni di coordinamento, di esecuzione e di gestione, alle condizioni stabilite dai trattati. 
Assicura la rappresentanza esterna dell'Unione, fatta eccezione per la politica estera e di sicurezza 
comune e per gli altri casi previsti dai trattati. Avvia il processo di programmazione annuale e 





termine entro il quale lo Stato può comunicare le proprie osservazioni e 
argomentazioni di risposta alla richiesta della Commissione. Nel caso in cui non 
pervenga risposta oppure le informazioni trasmesse non siano valutate 
soddisfacenti, la Commissione adotta un parere motivato, con cui constata la 
sussistenza della violazione e invita lo Stato a prendere tutte le misure necessarie 
per porre fine a tale situazione.   
 
Allorché lo Stato non si conformi al parere della Commissione, può aprirsi la fase 
contenziosa della procedura di infrazione, la quale si svolge dinanzi alla Corte di 
giustizia. Nel caso in cui il giudice dell’Unione condivida la valutazione effettuata 
dalla Commissione, viene pronunciata una sentenza che dichiara la sussistenza 
dell’infrazione e a cui lo Stato è tenuto a conformarsi, adottando tutte le misure 
necessarie per adeguare l’ordinamento interno a quello dell’Unione (art. 260, § 1, 
TFUE)95. Se l’esecuzione della sentenza non venga posta in essere, la 
Commissione ha la facoltà di adire nuovamente la Corte di giustizia, chiedendo 
l’applicazione di una sanzione pecuniaria (art. 260, § 2, TFUE)96. Da notare la 
particolare situazione in cui la Commissione adisca la Corte a proposito di una 
presunta violazione da parte dello Stato dell’obbligo di comunicare alla 
Commissione le misure adottate in attuazione di una direttiva: in tal caso, l’art. 
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 1. Quando la Corte di giustizia dell'Unione europea riconosca che uno Stato membro ha mancato 
ad uno degli obblighi ad esso incombenti in virtù dei trattati, tale Stato è tenuto a prendere i 
provvedimenti che l'esecuzione della sentenza della Corte comporta. 
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 2. Se ritiene che lo Stato membro in questione non abbia preso le misure che l'esecuzione della 
sentenza della Corte comporta, la Commissione, dopo aver posto tale Stato in condizione di 
presentare osservazioni, può adire la Corte. Essa precisa l'importo della somma forfettaria o della 
penalità, da versare da parte dello Stato membro in questione, che essa consideri adeguato alle 
circostanze. La Corte, qualora riconosca che lo Stato membro in questione non si è conformato alla 
sentenza da essa pronunciata, può comminargli il pagamento di una somma forfettaria o di una 




260, § 3, TFUE97 prevede che già il primo deferimento alla Corte possa essere 
accompagnato dalla richiesta da parte della Commissione dell’applicazione di una 
sanzione finanziaria.  
La comunicazione della Commissione SEC (2005) 1658 detta i parametri con cui 
deve essere applicata la sanzione pecuniaria. Senza scendere nel dettagli basti 
tenere a mente i criteri su cui si fonda il calcolo della sanzione stessa: 
• la gravità dell'infrazione; 
• la durata dell'infrazione; 
• la necessità di garantire l'efficacia dissuasiva della sanzione, onde evitare 
recidive; 
Va segnalato che, prima dell’apertura di una procedura di infrazione ex art. 258, la 
Commissione può sollevare dubbi su profili di violazione del diritto dell’Unione 
attraverso il sistema EU Pilot. 
Il sistema EU Pilot, lanciato nel 2008  dalla Comunicazione della Commissione 
“Un’Europa dei risultati – Applicazione del diritto comunitario” (COM 
(2007)502) rappresenta un meccanismo di risoluzione dei problemi di 
implementazione del diritto dell’Unione europea e di scambio di informazioni tra 
la Commissione e gli Stati membri concepito per la fase antecedente all’apertura 
formale della procedura di infrazione ex art. 258 TFUE. EU Pilot è dunque il 
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 3. La Commissione, quando propone ricorso dinanzi alla Corte in virtù dell'articolo 
258 reputando che lo Stato membro interessato non abbia adempiuto all'obbligo di comunicare le 
misure di attuazione di una direttiva adottata secondo una procedura legislativa, può, se lo ritiene 
opportuno, indicare l'importo della somma forfettaria o della penalità da versare da parte di tale 
Stato che essa consideri adeguato alle circostanze. Se la Corte constata l'inadempimento, può 
comminare allo Stato membro in questione il pagamento di una somma forfettaria o di una penalità 
entro i limiti dell'importo indicato dalla Commissione. Il pagamento è esigibile alla data fissata 





mezzo che ha la Commissione per comunicare con gli Stati membri su tematiche 
che pongono questioni riguardanti la corretta applicazione del diritto dell’UE o la 
conformità della legislazione nazionale al diritto dell’UE in una fase iniziale. Di 
fatto, il sistema ha sostituito la pratica precedente per cui le direzioni della 
Commissione, prima di emettere la messa in mora, inviavano lettere di carattere 
amministrativo alle autorità nazionali nell’ottica di un confronto con esse circa i 
profili del diritto interno che potevano sollevare dubbi di conformità a quello 
europeo.  
Nel quadro del sistema Pilot, lo scambio di comunicazioni avviene direttamente, 
tramite un sistema informatico, tra la Commissione e l’amministrazione nazionale 
(per l’Italia, il Dipartimento per le Politiche europee, il quale si occupa a sua volta 
di coinvolgere le amministrazioni regionali o locali eventualmente interessate). La 
Rappresentanza ha accesso al sistema e svolge una funzione di supporto, in 
coordinamento con il Dipartimento per le Politiche europee, soprattutto nella fase 
successiva all’eventuale chiusura negativa del caso (in effetti, la maggior parte 
delle procedure di infrazione aperte derivano da casi Pilot chiusi negativamente). 
Anche in questo caso, la Rappresentanza, vista la sua continua interazione con le 
istituzioni europee, svolge un’attività di sostegno alle amministrazioni nazionali 
interessate attraverso l’instaurazione e il mantenimento di contatti diretti con i 
funzionari della Commissione. 
 
3  PRIMI EFFETTI DELLA PROCEDURA D'INFRAZIONE 
All'indomani dunque della procedura d'infrazione n. 2008/4908  avviata nei 
confronti dell'Italia il primo effetto evidente che si riscontra è un rinnovato 





La prima risposta immediata che produsse l'Esecutivo fu la proroga della scadenza 
delle concessioni demaniali in essere, tramite lo strumento del decreto e poi 
successivamente convertito in legge.  Con il d.L. 30 dicembre 2009, n.194 dal 
titolo "Proroga di termini previsti da disposizioni legislative" si affermava infatti 
all'art.1 co.18 che "il termine di durata delle concessioni in essere alla data di 
entrata in vigore del presente decreto e in scadenza entro il 31 dicembre 2012 sono 
prorogate sino a tale data" che poi successivamente con la L.26 febbaio 2010, n.25 
"Conversioni in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 2009, 
n.194, recante proroga di termini previsti da disposizioni legislative" fu 
ulteriormente allungato il periodo di proroga, modificando la data del 31 dicembre 
20012 con le parole "entro il 31 dicembre 2015" estendo così ulteriormente il 
termine di scadenza. 
Appare evidente che le attenzioni del Legislatore nazionale sul tema delle 
concessioni demaniali, siano sorte proprio in ragione della procedura d'infrazione, 
come si evince dagli stessi atti parlamentari relativi alla stesura del testo del 
decreto legge e della successiva legge di conversione. 
A tale scopo si richiama il dossier "Servizi studi del Senato gennaio 2010, n.186" 
sul disegno di legge A.S n.1955 "Conversione in legge del decreto-legge 30 
dicembre 2009, n.194, recante proroga di termini previsti da disposizioni 
legislative" per constatare che "la necessità di procedere alla revisione della 
normativa in materia di concessioni demaniali marittime è stata sollevata 
dall'apertura di una procedura di infrazione comunitaria nei confronti dell'Italia 
circa la vigente disciplina che prevede il rinnovo automatico delle concessioni e la 
preferenza accordata al concessionario uscente". Si aggiunge anche "L'Unione 
europea ha aperto nei confronti dell'Italia la procedura d'infrazione n.2008/4908 
per il mancato adeguamento della normativa nazionale in materia di concessioni 




conosciuta come direttiva Bolkestein". E ancora il dossier sottolinea come "la 
direzione generale del mercato interno e dei servizi della Commissione europea, in 
una note del 4 agosto 2009 inviata dalla Rappresentanza permanente presso la 
Presidenza del Consiglio dei ministri, ha evidenziato che la preferenza accordata 
dall'articolo 37 del Codice della Navigazione al concessionario uscente, oltre a 
essere contraria all'articolo 43 del Trattato che istituisce la Comunità europea, è in 
contrasto con l'articolo 12 della "direttiva servizi" ed ha invitato le autorità italiane 
ad adottare tutte le misure necessarie al fine di rendere l'ordinamento italiano 
pienamente conforme a quello comunitario entro il termine ultimo del 31 dicembre 
2009". 
Queste note fanno comprendere come quanto enunciato dalla direttiva Bolkestein e 
difeso dalla Commissione europea tramite i suoi strumenti di controllo, abbiano 
sollecitato il Legislatore nazionale non ad un generico intervento sulle regole e 
sull'interpretazione delle stesse a tutela della concorrenza e del libero mercato - cui 
la direttiva Bolkestein promuove come abbiamo visto in ampi e vasti settori – 
bensì ad un intervento mirato al particolare fenomeno proprio delle concessioni 
demaniali marittime. 
 
3.1 Primi effetti della procedura d'infrazione: il caso della Regione 
Veneto 
La Regione Veneto ha subito colto l'opportunità dell'interessamento del 
Legislatore nazionale sul tema, muovendosi per adottare e approntare una 
disciplina chiara e precisa a favore degli operatori economici del settore balneare. 
A favore nel senso che ha delineato un procedimento chiaro e in linea con le 




probabili "illegittimità" comunitarie, derivanti da affidamenti scarsamente 
concorrenziali. 
L'intervento è la legge n.12/2010 pubblicata nel Bollettino Ufficiale Regione 
Veneto n.16 del 19 febbraio 2010 la quale ha il pregio di essere non solo il primo - 
e purtroppo ancora isolato - intervento regionale che ha preso una posizione chiara 
di avvicinamento della normativa nazionale a quella comunitaria. 
Così la legge regionale che prende il nome di "Adeguamento della disciplina 
regionale delle concessioni demaniali marittime, a finalità turistico-ricreativa alla 
normativa comunitaria" effettua un vero e proprio cambio di rotta sul tema del 
rapporto tra concorrenza e fideiussione delle concessioni demaniali marittime, a 
favore del primo, come si intuisce dall'introduzione della legge stessa che pone 
anzitutto l'esigenza di "avere una normativa certa sulla durata delle concessioni 
demaniali marittime per potere programmare i necessari investimenti che 
garantiscano la qualità dell'offerta turistica". E ancora "La Regione con 
l'adeguamento e la definizione della normativa in materia di demanio marittimo a 
finalità turistico-ricreativa, intende definire, in modo inequivocabile, quegli 
elementi normativi che conferiscano chiarezza, certezza e duratura garanzia alle 
attività economiche e imprenditoriali poste in essere ogni anno dai concessionari 
nel litorale veneto". 
Gli ispiratori di questa legge sono sostanzialmente tre interventi tutti a favore del 
tratto concorrenziale, che si può ben dire siano confluiti nella legge regionale. Uno 
è ovviamente la direttiva Bolkestein, i cui contenuti abbiamo enucleato nel Cap. I 
di questo elaborato, gli altri sono un intervento del Giudice amministrativo e una 
presa di posizione netta dell'Autorità garante per la concorrenza e il mercato. 
Per quanto riguarda il Giudice amministrativo, è del 2009 la decisione n.3145 del 




circolazione dei servizi, di par condicio, di imparzialità e di trasparenza si 
applicano anche alla concessione di beni pubblici: ragioni per cui il rinnovo di una 
concessione demaniale marittima a finalità turistico-ricreativa deve avvenire 
mediante una valutazione comparativa delle domande concorrenti e, qualora si 
tratti di rinnovo, il precedente concessionario va posto sullo stesso piano di altro 
soggetto richiedente lo stesso. 
Precisamente la decisione afferma che pur essendo nell'ambito delle concessioni 
demaniali marittime "non può oscurare l'obbligo della Amministrazione 
concedente di assoggettare a procedura comparativa l'offerta del precedente 
concessionario" perché "solo in tal modo risulta soddisfatto il prevalente interesse 
alla individuazione del soggetto contraente che offra migliori garanzie di proficua 
utilizzazione del bene per finalità di pubblico interesse". 
Le ragioni della concorrenza dettate dal Trattato impongono quindi un obbligo di 
trasparenza ed evidenza pubblica, anche nel caso - come sottolineato dalla 
deliberazione n.5/2005/P della Corte dei Conti98 nelle sua interessante distinzione 
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 La Sezione è chiamata a decidere se, per l’affidamento in  concessione di un sito di demanio 
marittimo e relativo specchio acqueo,  l’Amministrazione competente sia tenuta ad esperire 
apposita procedura  concorsuale anche in presenza di una sola domanda in base alla normativa 
specifica di settore (D.P.R. 2 dicembre 1997, n. 509)  
interpretata alla luce delle norme di diritto primario contenute nel Trattato CE. Il regolamento, 
approvato con il predetto D.P.R., reca la disciplina del procedimento di concessione di beni del 
demanio marittimo per la realizzazione di strutture dedicate alla nautica di diporto, a norma  
dell’art. 20, comma 8 della legge 15 marzo 1997, n. 59, avente la finalità, tra l’altro, di semplificare 
i procedimenti amministrativi. In particolare, il citato regolamento, all’art. 4, contiene le modalità 
per la pubblicazione delle domande di concessione e, all’art. 5, la procedura da seguire per 
l’individuazione del concessionario. In tale ultimo articolo viene previsto, ai commi 6 e 7, che la 
conferenza di servizi decide sulle istanze sulla base di criteri relativi “alla maggiore idoneità 
dell’iniziativa prescelta a soddisfare in via combinata interessi pubblici alla valorizzazione turistica 
ed economica della regione, alla tutela del paesaggio e dell’ambiente e alla sicurezza della 
navigazione”.  
Il successivo comma 8 stabilisce che “qualora non ricorrano ragioni di preferenza, si procede a 
pubblica gara da effettuare secondo modalità definite con decreto del Ministro dei trasporti e della 




tra concessioni e appalti - sia presente una sola domanda di rinnovo o estensione di 
una concessione già rilasciata. 
Risulta molto interessante questa deliberazione del Consiglio di Stato, fissata poi 
nella legge regionale poiché si verrebbe quindi a reinterpretare il "diritto di 
                                                                                                                                                                     
navigazione e corrispondenti articoli del relativo regolamento che, per effetto dell’art. 9 del D.P.R. 
n. 509/1997, non sono applicabili ai procedimenti disciplinati da quest’ultimo regolamento. 
L’Amministrazione, nella memoria presentata nell’odierna adunanza ed illustrata al Collegio dal 
suo rappresentante, ha controdedotto alle osservazioni dell’Ufficio di controllo esposte nella nota 
istruttoria e nella relazione di deferimento alla Sezione. Particolare rilievo viene posto alla 
problematica concernente l’applicazione dell’evidenza pubblica alla fattispecie all’esame. A tale 
proposito, l’Amministrazione sostiene che “l’evidenza pubblica è un’esigenza riferibile solo ai 
contratti e non all’attività autoritativa della Pubblica Amministrazione, per la quale l’esigenza di 
controllo è assicurata dalla garanzia del procedimento amministrativo. In particolare, la disciplina 
dell’evidenza pubblica non può riferirsi alle concessioni demaniali marittime quali concessioni di 
beni e ciò per due ragioni:  
a) una ontologica: le concessioni demaniali marittime di beni non sono contratti, ma provvedimenti 
amministrativi, dunque, soggetti ad una specifica disciplina di diritto pubblico, e non alla disciplina 
di diritto privato. Anche a voler accedere alla tesi che si verta in tema di c.d. concessioni-contratto, 
non potrebbe non rilevarsi che in tal caso vi sarebbe a monte il provvedimento amministrativo ed a 
valle un contratto (c.d. accessivo al provvedimento), strutturalmente collegato al provvedimento, 
per il quale, per definizione, non si pongono questioni di “evidenza pubblica” intesa in senso 
proprio.  
b) una di diritto positivo: la disciplina positiva specifica sulle medesime concessioni di beni 
demaniali marittimi è quella speciale dettata dal codice della navigazione e dalle leggi speciali in 
materia di navigazione (es. l. 84/94 ecc.) e non quella dei contratti”. Viene, inoltre, affermato che 
“la concessione di bene demaniale non è un contratto (ma un provvedimento amministrativo), 
mentre l’appalto è un contratto. Inoltre la concessione di bene demaniale è istituto diverso dalla 
concessione di opera pubblica” (…) e che “alle concessioni di beni demaniali si applica la 
disciplina del diritto della navigazione mentre agli appalti si applica il diritto comunitario derivato e 
le norme nazionali in materia di appalti. Anche la comunicazione della Commissione sulle 
“concessioni nel diritto comunitario” si riferisce agli appalti ed alle concessioni (non di beni) ma di 
opere pubbliche”. Soggiunge, inoltre, il Dicastero, che “semmai ai beni del demanio marittimo che 
costituiscano “infrastrutture essenziali” (ad es. i porti commerciali) devono applicarsi i criteri 
comunitari afferenti la c.d. essencial facilities doctrine (e non le direttive in materia di appalti)”. E, 
a tal fine, vengono messe in evidenza le differenze di disciplina esistenti in tema di pubblicità nei 
procedimenti inerenti alla concessione di beni demaniali ed a quelle riguardanti i pubblici appalti. 
Nel primo caso, viene evidenziato che l’individuazione è rimessa al privato e che “è al momento 
della presentazione di una istanza che scatta la pubblicità”, mentre, nel secondo caso, “l’iniziativa è 
rimessa alla stazione appaltante”. Conseguentemente, “si dà quindi pubblicità non alle istanze dei 
privati, ma alla decisione della Pubblica Amministrazione di porre in essere un contratto di cui essa 





insistenza" quale elemento sussidiario, in subordine cioè a una reale comparazione 
delle richieste di concessione99. 
Nella sostanza la "preferenza" al precedente concessionario si verificherebbe 
esclusivamente allorquando tutte le domande di una concessione abbiano pari 
requisiti e offerte di pari valore per l'assegnazione ovvero in altri termini ancora, 
quando l'interesse pubblico di sfruttamento del bene verrebbe parimenti 
soddisfatto in egual misura dalle domande proposte. Ciò si verifica quindi 
effettuando una valutazione sulle capacità economico-finanziarie ma anche e 
soprattutto professionali e l'esperienza vantata dal proponente100. 
Sulla stessa linea Consiglio di Stato è la Autorità Garante per la concorrenza e per 
il mercato, che ha avuto modo in una sua decisione del 16 ottobre del 2008 
nell'ambito di una sua attività di segnalazione al Parlamento e al Governo, di 
allarmare sulle incongruenze del diritto di insistenza e del rinnovo automatico al 
corretto funzionamento del mercato a alla concorrenza. 
Il Garante ha chiarito che le previsioni normative statali in materia sono 
suscettibili di produrre effetti restrittivi, per cui le procedure di rinnovo dovrebbero 
essere sostituite dalla valutazione dell'effettiva equipollenza delle condizioni 
offerte dal concessionario e dagli altri aspiranti sul piano della rispondenza agli 
interessi pubblici nonché della idonea pubblicizzazione di tale procedura, in modo 
da riconoscere alle imprese interessate le stesse opportunità concorrenziali. 
Esattamente come suggerito dal Consiglio di Stato il diritto d'insistenza 
acquisirebbe quindi carattere residuale e sussidiario. 
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E ancora con riferimento al "rinnovo automatico", la stessa Autorità ha precisato 
che non solo non stimola gli operatori economici a corrispondere un canone più 
alto all'amministrazione concedente (e offrire migliori condizioni di servizio agli 
utenti), ma favorisce anche la costituzione o il mantenimento di comportamenti 
collusivi fra i soggetti titolari delle rispettive concessioni101.  
 
4  DAL DECRETO MILLEPROROGHE AL DECRETO ATTUATIVO 
Di facile intuizione, il decreto in questione è stato la prima risposta all'indomani 
della procedura d'infrazione da parte della Commissione Europea.    
I Governi italiani hanno sovente fatto uso di questo tipo di strumento volto a 
"risolvere" scadenze imminenti, procrastinando così termini e incombenze. Nato 
inizialmente come procedura straordinaria per temporeggiare su urgenze che 
richiedevano maggior tempo per la discussione parlamentare, lo strumento del c.d. 
"Decreto Milleproroghe" è stato usato 8 volte nelle storia della Repubblica102.   
Ha tuttavia ha avuto l'indubbio pregio di aver creato un dialogo e  aver così 
"ammorbidito" le rappresentanze comunitarie in merito alla procedura d'infrazione 
rassicurate da un interessamento - e quindi a una rapida risoluzione della faccenda 
- del Governo italiano. 
Dal decreto milleproroghe si giunse infatti, ad appena un anno di distanza, alla 
legge 15 dicembre 2011, n. 217 "Disposizioni per l’adempimento di obblighi 
derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità europee - Legge comunitaria 
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102 Questo strumento, nato come misura eccezionale, è stato riproposto in Italia nel 2005, nel 




2010", approvata dal Senato il 30 novembre 2011 e pubblicata nella Gazzetta 
Ufficiale, Serie Generale n. 1, del 2 gennaio 2012. 
Il provvedimento era stato di fatto presentato repentinamente alle Camere in data 5 
agosto 2010, approvato al Senato in prima lettura in data 2 febbraio 2011, 
successivamente approvato in seconda lettura alla Camera, con modifiche, in data  
26 luglio 2011, quindi trasmesso al Senato in data 28 luglio 2011 
La Legge Comunitaria 2010  strutturata in due Capi e 24 articoli, contiene le 
norme per sanare 23 procedure di infrazione - tra cui la procedura d'infrazione n. 
2008/4908  -  e conferisce deleghe al Governo per l’attuazione di 23 direttive. 
Tra di esse la direttiva, di interesse nello studio, ove per il riordino delle 
concessioni demaniali marittime con finalità turistico-ricreativa,  viene esclusa la 
possibilità di rinnovo automatico delle concessioni fatta salva la proroga delle 
stesse fino al 2015. Il governo è inoltre delegato a dettare la nuova disciplina sulle 
concessioni demaniali marittime, stabilendo, tra le altre cose, i nuovi limiti di 
durata delle concessioni rispondenti all’interesse pubblico e proporzionati all'entità 
degli investimenti ed ai criteri che le Regioni dovranno rispettare per le 
assegnazioni delle gare. 
In ragione dunque dell' art. 11, comma 2, della L. 15 dicembre 2011, n. 217 è 
attualmente al vaglio lo "Schema del Decreto legislativo recante revisione e 
riordino della legislazione in materia di concessioni demaniali marittime ai sensi 
dell'articolo 22, comma 2, della legge 15 dicembre 2011, n.217 - legge comunitaria 
2010"  adottato al fine di riordinare appunto la disciplina delle concessioni 
demaniali marittime. 
Risulta interessante analizzare come dal suddetto schema si sia posta attenzione 




richieste delle Associazioni Balneari soprattutto in ordine agli investimenti 
pregressi effettuati.  
Spicca anzitutto la durata della concessioni le quali -secondo lo schema - non potrà 
essere inferiore a 6 anni e superiore a 25 anni. L'ampio margine di discrezionalità 
vuole venire in contro alle due distinte esigenze di assicurare un uso del bene 
demaniale rispondente all'interesse pubblico   e al contempo permettere un tempo 
di concessione in misura proporzionata all’entità ed alla rilevanza economica degli 
investimenti e delle opere che devono essere realizzate dal concessionario103.  
La modalità di affidamento della concessione marittima demaniale  costituisce la 
novità più consistente: dall’entrata in vigore della legge  l’affidamento avverrà 
mediante procedure competitive di selezione tra i  candidati che presenteranno 
domanda; ciò nel rispetto dei principi generali  relativi ai contratti pubblici e, in 
particolare, dei principi di economicità,  efficacia, imparzialità, trasparenza, 
adeguata pubblicità, non discriminazione  e parità di trattamento. Le modalità di 
espletamento della predetta procedura sarà determinata dalle amministrazioni 
concedenti, che fisseranno anche i criteri di partecipazione  dei concorrenti e di 
selezione delle offerte104. La miglior offerta è selezionata con il criterio dell’offerta 
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 Art. 3 (Durata delle concessioni dei beni demaniali marittimi per finalità turistico-ricreative): "1.  
La durata delle concessioni di beni demaniali marittimi per finalità turistico-ricreative, non può 
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 Art. 4 (Modalità di affidamento delle concessioni di beni demaniali marittimi per finalità 
turistico-ricreative): "L'autorità concedente stabilisce i criteri di valutazione dell'offerta tra i 
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periodo dell’anno non di alta stagione; e) la qualità degli impianti e dei manufatti da realizzare nel 
corso della concessione, anche sotto il profilo architettonico e della corrispondenza con le 




economicamente più vantaggiosa sulla base di un piano economico–finanziario di 
copertura degli investimenti e della connessa gestione per l’arco temporale oggetto 
della concessione.  
Dai criteri di valutazione resta fuori l'elemento della "professionalità" (se non in 
prima attuazione del decreto) troncando di netto in questo modo il principio della 
fideiussione che ha caratterizzato l'affidamento delle concessioni del demanio 
marittimo. Una censura insomma con il passato ma il testo tuttavia si premura di 
garantire una sorta di ammortizzazione degli investimenti agli attuali 
concessionari, sia prevedendo per la prima attuazione del decreto un bonus del 
40% in graduatoria al concessionario "professionista", ma soprattutto introducendo 
la previsione di un indennizzo105 che dovrà essere corrisposto – limitatamente alla 
                                                                                                                                                                     
degli impianti e dei servizi per i soggetti diversamente abili; g) la previsione progettuale di 
occupazione con manufatti amovibili ed a basso impatto ambientale ed utilizzo di materiali 
ecocompatibili e di impiego di energie rinnovabili; h) l'impegno del concorrente ad assicurare il 
mantenimento degli esistenti livelli occupazionali; i) la capacità di interazione dei servizi offerti 
con il sistema turistico nell’ambito territoriale di riferimento, anche attraverso la partecipazione a 
forme di aggregazione consortili o cooperativistiche che svolgano attività o servizi di interesse 
pubblico o di pubblica utilità; j) solo in fase di prima applicazione del presente decreto, la 
professionalità acquisita dall’offerente nell’esercizio di concessioni di beni demaniali marittimi per 
finalità turistico-ricreative, e la professionalità acquisita relativamente all’area alla quale si riferisce 
la procedura, da valutare nel limite del 40 per cento del punteggio complessivo; k) la 
implementazione di soluzione tecniche che supportino l’accessibilità e la fruibilità della battigia, in 
linea con quanto previsto dall'articolo 1, comma 2 
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 Art. 6 (Indennizzo a favore del concessionario uscente): "1. A decorrere dalla data di entrata in 
vigore del presente decreto, limitatamente alla prima procedura di selezione per l'affidamento delle 
concessioni di beni demaniali marittimi per finalità turistico-ricreative, il concessionario uscente ha 
diritto alla corresponsione, a carico del concessionario subentrante, di un indennizzo determinato ai 
sensi del presente articolo. 
2. Almeno sei mesi prima della scadenza delle concessioni, sono individuati i beni aziendali non 
integralmente ammortizzati ai sensi delle normative fiscali, che devono essere ceduti da parte del 
concessionario uscente a quello subentrante, gli investimenti effettuati nel corso della concessione 
e l'avviamento dell'azienda commerciale. 
3. Il valore complessivo dei beni aziendali, degli investimenti e dell'avviamento di cui al comma 2 
è quantificato dall'amministrazione concedente sulla base dei seguenti criteri: a) quanto ai beni 
aziendali non ammortizzati, sulla base di perizia giurata redatta da un tecnico abilitato e nominato 
dall'amministrazione concedente, da acquisirsi a spese del concessionario uscente; b) quanto agli 




prima procedura di selezione per l’affidamento delle concessioni dei beni 
demaniali marittimi per finalità turistico-ricreative – dal concessionario 
subentrante al concessionario uscente. E' previsto infatti che il rilascio della 
concessione demaniale marittima al nuovo concessionario sia subordinata al 
previo pagamento dell'indennizzo al concessionario uscente, tenuto conto degli 
investimenti effettuati da quest'ultimo e soprattutto in relazione ai beni e agli 
stabilimenti lasciati di cui il concessionario subentrante trarrà beneficio per 
l'attività di gestione. 
Da un primo esame della possibile normativa sulla disciplina delle concessioni dei 
beni demaniali marittimi ne discende il chiaro intento del legislatore di procedere 
all’affidamento delle stesse attraverso uno strumento che garantisca ai tutti i 
soggetti in possesso di determinati requisiti di partecipare alla procedura. Ciò 
interrompe l’attuale implicito rinnovo delle concessioni ai medesimi soggetti che 
per generazioni ne hanno detenuto la titolarità. Resta tuttavia ancora alcuni punti 
oscuri, visto che nello schema del decreto legislativo nulla viene disposto in merito 
alla proroga della concessione che verrà affidata a seguito della procedura 
concorsuale: lo schema infatti tace al riguardo per cui nell'assenza di una specifica 
                                                                                                                                                                     
ammortizzata ai sensi della normativa fiscale; c) quanto all'avviamento, sulla base dei redditi 
dichiarati o accertati ai fini delle imposte sui redditi in relazione agli ultimi tre periodi d'imposta 
anteriori. 
4. Il valore determinato ai sensi del comma 3 deve essere reso pubblico in occasione della indizione 
della procedura competitiva di selezione, e deve essere corrisposto dal concessionario subentrante 
al concessionario uscente. Il rilascio della concessione è subordinato al previo pagamento 
dell'indennizzo da parte del concessionario subentrante. 
5. Fuori dai casi previsti nei commi da 1 a 4, il concessionario uscente ha comunque diritto alla 
corresponsione di un indennizzo per gli interventi effettuati a proprie spese nel corso della 
concessione e non previsti nel piano economico-finanziario, effettuati su richiesta 
dell'amministrazione concedente, ovvero in conseguenza di eventi calamitosi debitamente 
dichiarati per tali dalle autorità competenti, ovvero in conseguenza di sopravvenuti obblighi di 
legge. L'indennizzo di cui al presente comma è calcolato ai sensi del comma 3, ed è posto a carico 




previsione non può escludersi, ma ovviamente trattandosi ancora di uno schema è 
probabile che sul punto verranno inserite future disposizioni.  
In generale la norma appare molto garantista e non discriminatoria, fissando criteri 
e parametri che le Regioni e gli enti territoriali (secondo il federalismo demaniale) 
dovranno rispettare nel redigere gli schemi tipo e gli atti di concessione. I requisiti 
richiesti ai soggetti partecipanti sono i medesimi previsti per la partecipazione a 
tutte le procedure ad evidenza pubblica, richiamando ed applicando, pertanto, i 
principi generali atti a garantire l’imparzialità, la parità di trattamento e la 
trasparenza nell’assegnazione di un bene pubblico, che la Commissione europea 
ha auspicato e promosso. Inoltre in detti parametri sono stati valutati tutti gli 
elementi rilevanti ai fini della determinazione della durata della concessione, in 
virtù dei quali sono premiati i soggetti che intendono investire nel bene 
assegnatoli: interventi durevoli, di qualità atti a valorizzare le specificità 
territoriali. 
Lo schema, comprensivo di un adeguamento della disciplina alle vertenze della 
Direttiva Bolkestein è stato visto come un incoraggiante spinta in avanti alla legge 
15 dicembre 2011, n. 217,    tanto che durante la stesura del testo la Commissione 
europea durante la riunione del 27 febbraio 2012, rassicurata dall'interessamento 
del governo alla questione, ha archiviato la procedura d'infrazione n.4908/2008 
mossa nei confronti dell'Italia, accettando il rinvio al 2015 come termine ultimo 
per la risoluzione definitiva della questione sull'assegnazione delle concessioni del 
demanio marittimo. 
Tuttavia ad oggi la questione resta aperta giacché lo schema è ancora in corso di 
discussione, essendo passata sotto diversi Governi i quali hanno affrontato in 
maniera diversa e con più o meno attenzione (complice anche le esigenze 




5  IL FEDERALISMO DEMANIALE 
Prima di analizzare il vaglio dello schema sotto i vari governi che lo hanno visto, 
merita spendere alcune parole sul "federalismo demaniale" il quale pur avendo 
ragioni proprie di "esistenza" che esulano dal dare una risposta alla rivisitazione 
della materia delle concessioni demaniali,  impatta inevitabilmente con essa, 
giacché incide sul concetto stesso di bene demaniale. 
Si intende per "federalismo demaniale" quel fenomeno devolutivo che consiste nel 
trasferimento agli enti territoriali di beni di proprietà dello Stato. La devoluzione 
in questione, così come impostata dalla legge che la sostanzia, costituisce un 
fenomeno accessorio del federalismo fiscale, previsto dalla riforma dell'articolo 
119 della Costituzione a opera della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.3.  
Per diverso tempo la riforma costituzionale che aveva tra i suoi obiettivi il 
riconoscimento di un'autonomia finanziaria di entrata e di spesa sia delle Regioni 
che degli altri enti territoriali (Comuni, Province e Città Metropolitane che 
vengono per la prima volta sostanzialmente equiparate) è stata priva di un effettivo 
riscontro reale, non avendo avuto alcuna norma che l'attuasse. Il federalismo  
fiscale iniziò a sostanziarsi molto più tardi , solamente con la legge 5 maggio 
2009, n. 42, recante "Delega al Governo in materia di federalismo fiscale, in 
attuazione dell'articolo 119 della Costituzione", con il quale vennero previsti in 
una serie di deleghe i punti specifici su cui il federalismo fiscale dovrà esprimersi.  
Di fatto l'istituto  disciplinato dal d.lgs. 28 maggio 2010, n.85, intitolato 
"Attribuzione a comuni, province, città metropolitane e regioni di un proprio 
patrimonio, in attuazione dell'articolo 19 della legge 5 maggio 2009, n.42"  
consiste per l'appunto nella prima attuazione in termini cronologici per la delega 
legislativa attribuita al Governo con la legge 5 maggio 2009, n.42 in materia di 




A livello di contenuti dunque, il decreto prevede il trasferimento agli enti 
territoriali (Regioni, Province, Città metropolitane, Comuni) dei beni indicati 
all'art. 5 tra cui si evidenziano i beni appartenenti al demanio marittimo e relative 
pertinenze, (salvo quelli direttamente utilizzati dalle amministrazioni statali). Il 
disposto non è privo di criticità giacché primo fra tutti creerebbe un istituto nuovo 
e peculiare che apparentemente non rientrerebbe più nella dizione di bene 
demaniale. Non a caso l'art. 4 del decreto si occupa appunto di definire lo status 
dei beni trasferiti i quali si troverebbero a essere assoggettati al regime del codice 
civile e pur al contempo a quello specifico del codice della navigazione. Secondo 
il suddetto articolo infatti, al momento dell'attribuzione del bene viene disposto se 
esso viene mantenuto nel demanio, entra a far parte nel patrimonio indisponibile 
oppure nel patrimonio disponibile di Comuni, Province, Regioni o Città 
metropolitane. In quest'ultimo caso non mancherebbero elementi di garanzia quali 
richiesta all'autorità amministrativa nella fattispecie dell'Agenzia del demanio, o 
comunque il divieto assoluto di costituzione di diritti di superficie su tali beni, ma 
per l'appunto tutte queste eccezioni e contro eccezioni non aiutano assolutamente a 
comprendere la natura giuridica di questi beni alienati dal patrimonio statale. 
 
6  IL GOVERNO MONTI E IL "DECRETO SVILUPPO" 
Il Governo Monti non è riuscito a tradurre in decreto lo schema e in generale a 
intervenire in materia di concessioni demaniali, complice ovviamente la brusca ed 
anticipata fine del Governo stesso, sebbene la delega al Governo, suggerita 
dall'archiviazione della procedura d'infrazione da parte della Commissione 
europea, attendeva una riforma sostanziale del settore  in sintonia con Direttiva 
Bolkestein. La novella azione legislativa ha nuovamente di fatto solo posticipato il 




il compito di revisionare l’intera materia, facendo comunue chiarezza sulla 
dicotomia fideiussione e concorrenza. 
Venendo, ora, all'analisi testuale del contributo, questi è stato un 
intervento bipartisan promosso dai Senatori Vicari e Bubbico che ha introdotto nel 
testo della Legge di conversione del Decreto Legge 18 ottobre 2012, n. 179,, 
"Decreto Sviluppo" la ulteriore proroga sino al 31/12/2020 (di fatto facendola 
slittare la proroga di un ulteriore lustro )  delle concessioni con finalità “turistico-
ricreative”, andando nello specifico a modificare il testo dell’art. 1, comma 18, del 
Decreto Legge 30 dicembre 2009, n. 194 (c.d “Decreto Milleproroghe” convertito 
con modificazioni dalla L. 26 febbraio 2010, n. 25). 
Tale modifica ha, pertanto, prorogato al 31/12/2020 l’efficacia delle concessioni 
demaniali marittime in scadenza, aventi finalità turistico-ricreativa, come gli 
stabilimenti balneari ed i punti di ormeggio. 
L’anzidetto comma del Decreto Sviluppo è stato interessato da una ulteriore 
modifica contenuta nel testo della Legge di Stabilità 2013, approvata il 21 
dicembre 2012. 
È stato, infatti, introdotto un emendamento che ha esteso la portata della proroga al 
2020 anche alle concessioni demaniali marittime, lacuali e fluviali, aventi finalità 
sportive e di nautica da diporto (esplicitando tutte e tre le tipologie di strutture 
dedicate alla nautica da diporto ai sensi dell’art. 2 del D.P.R. 509/97, ovvero: punti 
d’ormeggio, approdi e porti turistici). 
Pertanto, dalle novelle legislative sopra menzionate, la validità e l’efficacia delle 
concessioni demaniali marittime (oltre alle lacuali e fluviali) in scadenza è stata 
prorogata al 2020, andando così da una parte a risolvere i moti e le proteste degli 




l’Unione Europea, già oggetto di una procedura di infrazione chiusasi con il varo 
della Legge Comunitaria 2010, nella quale era prevista una delega al Governo per 
il riordino dell’intero comparto. 
Nello specifico le modifiche apportate all'art.1 co.18 del decreto mille proroghe 
sono qui riportate: 
"Ferma restando la disciplina relativa all'attribuzione di beni a regioni ed enti 
locali in base alla legge 5 maggio 2009, n. 42, nonché alle rispettive norme di 
attuazione, nelle more del procedimento di revisione del quadro normativo in 
materia di rilascio delle concessioni di beni demaniali marittimi, lacuali e 
fluviali con finalità turistico – ricreative e sportive, nonché quelli destinati a porti 
turistici, approdi e punti di ormeggio dedicati alla nautica da diporto106 , da 
realizzarsi, quanto ai criteri e alle modalità di affidamento di tali concessioni, 
sulla base di intesa in sede di Conferenza Stato - Regioni ai sensi dell'articolo 8, 
comma 6, della legge 5 giugno 2003, n. 131, che è conclusa nel rispetto dei 
principi di concorrenza, di libertà di stabilimento, di garanzia dell'esercizio, dello 
sviluppo, della valorizzazione delle attività imprenditoriali e di tutela degli 
investimenti, nonché in funzione del superamento del diritto di insistenza di cui 
all'articolo 37, secondo comma, secondo periodo, del codice della navigazione, il 
termine di durata delle concessioni in essere alla data di entrata in vigore del 
presente decreto e in scadenza entro il 31 dicembre 2020107  è prorogato fino a 
tale data , fatte salve le disposizioni di cui all'articolo 03, comma 4-bis, del 
decreto-legge 5 ottobre 1993, n. 400, convertito, con modificazioni, dalla legge 4 
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 modifica introdotta nel Disegno di Legge N. 5534-bis-B approvato dalla Camera dei Deputati 
previ stralci, il 22 novembre 2012 modificato dal Senato della Repubblica il 20 dicembre 2012 ed 
approvato dalla Camera dei Deputati in data 21/12/2012 
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 modifica introdotta con l’Art. 34 duodecies. - (Proroga di termine) Decreto-Legge 18 ottobre 
2012, n. 179 convertito con modificazioni dalla L. 17 dicembre 2012, n. 221 (in S.O. n. 208, 




dicembre 1993, n. 494. All'articolo 37, secondo comma, del codice della 
navigazione, il secondo periodo è soppresso" 
Il Decreto Sviluppo pertanto ha rimandato per l'ennesima volta il problema con 
l'aggravante di aver rigettato le attenzioni della Commissione europea sulla 
questione, la quale aveva in tempi brevi precedenti al decreto deciso di archiviare 
la vertenza.  
Non sorprenderebbe se la fiducia alla risoluzione venisse meno e riportasse quindi 
la Commissione a riaprire nuovamente la controversia portando così a 115 le  
procedure d'infrazione a carico del nostro Paese.  
 
7  IL GOVERNO LETTA E LA "SDEMANANIALIZZAZIONE" 
L’attualità e lo spessore del riaprirsi della controversia furono ripresi 
repentinamente dal Governo Letta, ma la discussione sullo schema del progetto 
legislativo fu arricchita (nel bene e nel male) con il "ripescaggio" di un termine 
che già aleggiava da tempo in Parlamento e in cui i balneari hanno sempre sperato 
e approvato: la "sdemanializzazione" degli arenili in concessione per assegnarli 
agli attuali gestori evitando così le aste chieste dalla Comunità europea.  
In altri termini si trattava nè più nè meno di vendere le spiagge italiane ai privati, o 
meglio a chi già detiene la concessione sulle stesse con le proprie attività. Al 
tempo l'idea in questione pareva piuttosto concreta tanto che la problematica - con 
buona pace dei balneari - pareva giungere finalmente a conclusione visto che 
sembrava che si sarebbe concretizzata negli articoli della legge di Stabilità in 
discussione al Parlamento. Il progetto che aleggiava con una ampia partecipazione 
e interessamento soprattutto del Ministero dell'Economia prevedeva appunto che 




modalità tutte da stabilire, agli attuali concessionari, senza passare così per le aste 
pubbliche che la direttiva Bolkestein imponeva. 
A fine settembre del 2013 i rappresentanti dei concessionari ebbero un incontro 
con parlamentari ed europarlamentari Pd e Pdl, il diretto dell'Agenzia del demanio 
Stefano Scalera e il sottosegretario all'Economia e Finanza Pier Paolo Baretta con 
l'obiettivo appunto di definire e perfezionare questa bozza in oggetto. L'obiettivo 
fu quello di amalgamare la nuova disciplina con le imposizioni di Bruxelles che 
richiedano  più concorrenza nel settore spiagge. Ecco dunque che la proposta 
mirava a trovare il punto di sintesi tra la soluzione liberista richiesta dall'UE 
concernente la scadenza delle concessioni e l’assegnazione per bandi pubblici e la 
salvaguardia delle esigenze delle associazioni di categoria che con lo spauracchio 
dell'azzeramento delle concessioni, sostituite dai bandi di gara avrebbero impedito 
di ammortizzare le spese già sostenute  per migliorare l'accoglienza dei lidi, come 
la costruzione di piscine, aree fitness, impianti sportivi e spazi destinati al 
commercio e alla ristorazione. 
Ecco dunque che la bozza allo studio  rappresentava un buon compromesso dato 
che divideva  l'area commerciale della spiaggia, sdemanializzandola e ponendola 
in vendita, permettendo così ai singoli proprietari delle strutture, di salvaguardare i 
pregressi  investimenti  nello spirito delle  disposizioni che le concessioni 
indicavano, dagli arenili veri e propri aprendoli alla concorrenza nello spirito delle 
disposizioni della direttiva Bolkestein. 
La proposta di "sdemanializzazione" non  fu certo una proposta inedita; ne 
abbiamo traccia già nel 2005, che seppure con qualche variante, fu ipotizzata 
dall'allora Ministro Tremonti, che formulò una  concessione di lunga durata sino a 




rilievi del Capo dello Stato a seguito dei quali la scadenza venne pesantemente 
ridotta a 20 anni. 
Sebbene il progetto fosse accolto con entusiasmo da tutte le parti in causa,  non 
giunse mai ad un lieto epilogo, dato che le vicissitudini del Governo Letta, sfociate 
nelle dimissioni del 14 febbraio 2014,  non ebbero il tempo sufficiente per 
perfezionare l’argomento. 
 
8  IL GOVERNO RENZI E LA "PROGRAMMAZION TURISTICA" 
L'eredità del Governo Letta, raccolta dal Governo Renzi formalmente istituito il 22 
febbraio 2014, dopo le dimissioni del precedente esecutivo, non sembra contenere 
le proposte concernenti la "sdemanializzazone" dei beni demaniali, anzi la 
direzione che il Governo Renzi sembra intenzionato ad adottare in merito, punti ad 
un diverso percorso. 
L’inedita azione di governo che persegue vie innovative e crono programmi serrati 
sui provvedimenti da portare in conclusione, ha indirettamente coinvolto anche le 
concessioni demaniali, là dove con la  proposta di riforma del Titolo V della 
Costituzione,  assieme a commercio con l'estero e politica estera, vi è l’intenzione 
di far rientrare come competenze esclusive dello Stato, anche la programmazione 
strategica del turismo. 
Il progetto fondamentale di riparto delle competenze tra Stato e Regioni ex art.117 
Cost.  si accompagna - e ne è in qualche modo espressione -  il disegno di legge 
proposto in Consiglio dei Ministri a marzo del 2014 per la modifica del 




La nuova composizione del Parlamento prevede che, accanto alla Camera dei 
Deputati, prenda posto l’Assemblea delle autonomie (art. 55), composta dai 
Presidenti delle Giunte regionali e delle Province autonome di Trento e di 
Bolzano, nonché, per ciascuna Regione, da due membri eletti, con voto limitato, 
dai Consigli regionali tra i propri componenti e da tre Sindaci eletti da una 
assemblea dei Sindaci della Regione. 
 Le modalità di elezione dei membri dell’Assemblea delle Autonomie, saranno 
stabilite con legge approvata a maggioranza dei due terzi dei componenti della 
Camera dei deputati. 
 Il Presidente della Repubblica può nominare membri dell’Assemblea delle 
autonomie ventuno cittadini che hanno illustrato la Patria per altissimi meriti nel 
campo sociale, scientifico, artistico e letterario. Tali membri durano in carica sette 
anni. 
 Nel nuovo disegno costituzionale, le due assemblee assumono funzioni e 
rappresentanza politica affatto diverse. 
 Quanto alla rappresentanza, ciascun membro della Camera dei deputati 
rappresenta la Nazione; spetta invece all’Assemblea delle autonomie rappresentare 
le istituzioni territoriali. 
 Quanto alle funzioni, si introduce per la Camera dei deputati la titolarità esclusiva 
del rapporto di fiducia con il Governo e l'esercizio della funzione di indirizzo 
politico, della funzione legislativa e di controllo dell’operato del Governo. 
 La nuova Assemblea delle autonomie sarà, invece, chiamata a concorrere, 
secondo modalità stabilite dalla Costituzione, alla funzione legislativa, esercitare 
la funzione di raccordo tra lo Stato e le Regioni, le Città metropolitane e i Comuni, 




normativi dell’Unione europea, svolgendo, secondo quanto previsto dal proprio 
regolamento, attività di verifica dell’attuazione delle leggi dello Stato e di 
valutazione dell’impatto delle politiche pubbliche sul territorio. 
Ecco dunque che le autonomie - nella nuova veste istituzionale di "seconda" 
camera - avrebbero la prerogativa nella gestione di quegli elementi quali appunto 
la "programmazione turistica" operando per l'armonizzazione in un settore - quale 
è stato appunto quello del settore turistico-balneare - caratterizzato da molteplici 
particolarismi ed eccezioni.  
L'obbiettivo appunto è quello di dare così un nuovo impulso al turismo italiano 
attraverso la sua internazionalizzazione presentando un'immagine unitaria e 
immediatamente riconoscibile, nonché una gestione centralizzata, del turismo 
"Made in Italy". 
Ovviamente questa è una proposta di tipo strutturale che non tocca direttamente, o 
per lo meno non da indicazioni, in merito alla politica che intende adottare 
l’esecutivo sulla questione Bolkestein. Certo è che l'indicazione di un organo 
deputato all'attuazione degli atti normativi europei, farebbe presupporre una 
preponderanza conciliante ad un'applicazione tou court del testo della Bolkestein 
stessa. 
Al momento però, senza alcuna dichiarazione ufficiale in merito, restano tuttavia 
nient'altro che delle supposizioni. Il neo Governo (o i suoi successori) ha per il 
momento 5 anni per dare una risposta definitiva alla Commissione europea e agli 





9  POSSIBILI SOLUZIONI E CONCLUSIONI 
Avendo appurato che le attuali risposte dell'ordinamento italiano alla procedura 
d'infrazione sono insoddisfacenti e che quindi la direttiva Bolkestein, in tutto il suo 
impianto, è ancora ben lungi dall'essere applicata nel settore a oggetto in questo 
elaborato, preme sottolineare alcune possibili strade che il legislatore potrebbe 
intraprendere per dare definitivamente chiarezza a un settore che oltre a essere 
stato stravolto nelle fondamenta dal suo essere, è rimasto per anni nel limbo 
dell'incertezza giuridica. 
Le strade da percorrere sono sostanzialmente due, ognuna avendo due oggetti 
diversi: la prima si tratta di andare a toccare la portata, raggio d'azione ed efficacia 
della direttiva comunitaria 2006/123/CE; la seconda avrebbe invece a oggetto una 
rivisitazione del concetto stesso di bene demaniale, tale da svincolarlo dalla 
direttiva stessa108. 
Guardando al primo punto ovviamente è necessario l'intervento del legislatore 
comunitario. In tal senso la via da percorrere sarebbe quella di modificare la 
direttiva in modo che sia esclusa dai campi di applicazione della direttiva servizi il 
settore turistico-balneare e ricreativo, ma tale percorso risulta comprensibilmente 
di scarsa attuazione vista soprattutto la filosofia che muove la direttiva Bolkestein. 
Strada più praticabile sarebbe semmai - rimanendo nell'alveo del primo punto - far 
rilevare dallo Stato italiano l'esistenza di una peculiarità e specificità del demanio 
marittimo italiano e di tutto il settore non solo di mercato, ma anche ambientale 
che ruota attorno a esso. La via da percorrere sarebbe quindi quella della deroghe 
alla direttiva prevista dall'art. 18 della stessa. Quello che dovrebbe dunque essere 
rilevato è un settore peculiare tale da far esigere un impianto normativo domestico 
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e particolare, derogatorio di quello comunitario. Tale percorso non è scevro 
tuttavia da problematiche. Ricordiamo infatti che l'art. 18 prevede una deroga 
all'attuazione della direttiva Bolkestein nel caso in cui il settore  necessiti di 
disposizioni particolari e speciali in ragione di una garanzia alla sicurezza del 
servizio. Come abbiamo visto nell'analisi della direttiva Bolkestein, i requisiti 
formali per attuare questa deroga sono molto stringenti, per cui il legislatore 
nazionale, nel far eccepire questa disposizione non può esimersi dall'evidenziare le 
ragioni per cui una normativa nazionale renderebbe il settore più sicuro rispetto 
invece a recepire e attuare la direttiva, così come è impostata. 
Le associazioni balneari, che si sono mosse a sollecitare il legislatore nazionale in 
tale senso, hanno evidenziato come la sicurezza sulle spiagge e la tenuta 
ambientale del demanio marittimo possano essere maggiormente garantiti da 
quegli "imprenditori" del settore, che hanno accumulato l'esperienza necessaria in 
anni di servizio nell'ambito in oggetto. 
E' interessante evidenziare come questa strada trovi una timida risposta - anche se 
autorevole - nella giurisprudenza nazionale. La Corte Costituzionale in sentenza 
n.180/2010 emessa sulla illegittimità costituzionale della legge regionale emiliano-
romagnola n.8/2009 caratterizzata da evidenti contrasti fra la normativa regionale 
e l'indirizzo comunitario, sottolinea tuttavia come sussista un "mercato della 
gestione del demanio marittimo" caratterizzata da una propria specificità e che 
pertanto i tratti identificativi dello stesso andrebbero maggiormente indagati per 
avvalere l'esistenza di questa peculiarità nazionale.  
La seconda strada invece percorribile dal legislatore nazionale, è quella di rivedere 
l'oggetto del bene demaniale, operando su di esso in modo che non venga colpito 
dalla direttiva Bolkestein. La risposta più semplice - come sottolineato nei 




in altri termini "privatizzazione" - degli arenili. L'operazione di rivisitazione e  
ridimensionamento della fascia di spiaggia permettendo di scindere la battigia (che 
rimarrebbe di proprietà dello Stato) dall'arenile stesso, cedendolo in proprietà agli 
attuali concessionari. E' tuttavia da valutare se una simile risposta sia conveniente 
per lo Stato in termini squisitamente economici, venendo meno i canoni periodici 
delle concessioni rispetto introiti una tantum, non ripetitivi109. 
Ovviamente queste soluzioni hanno a oggetto un sostanziale disconoscimento 
della direttiva Bolkestein e un netto riconoscimento delle istanze degli operatori di 
settore e della associazioni balneari che puntano appunto a un rifiuto della direttiva 
2006/123/CE. 
L'altra strada quindi, che si presta a essere percorribile, è la ricezione della 
direttiva nel settore delle concessioni del demanio pubblico, il quale dovrebbe 
quindi adeguarsi ai principi della stessa, ma ovviamente ciò non toglie che possa 
effettuarsi nel miglior modo possibile per gli attuali operatori del settore, in 
particolare operando e sfruttando al meglio il paragrafo 3 dell'art.12 della direttiva 
2006/123/CE. 
Non toglie quindi che il testo normativo di ricezione della normativa possa venire 
incontro alle esigenze degli attuali gestori delle concessioni demaniali, nello 
specifico potrebbe prevedersi: 
• una valutazione degli investimenti previsti dai progetti di realizzazione 
proposti dai candidati concessionari, di modo che la durata della concessione 
sia determinata sulla base degli stessi. In questo modo sarebbe possibile 
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proporre varie tipologie di progetti che possano sostanziarsi in un medio o 
lungo termine, permettendo così all'imprenditore di ammortizzare gli 
investimenti effettuati; 
•  una procedura di acquisizione della concessione, rispettosa sì dei principi 
generali dell'ordinamento comunitario e dell'evidenza pubblica, ma che 
tenga conto non solo del canone-prezzo di concessione offerto, ma anche dei 
servizi offerti e sulla qualità degli stessi. Diventerebbe quindi privilegiato in 
tal senso non solo i grandi capitali d'investimento (che è stata la 
preoccupazione più paventata dai gestori balneari) ma anche e soprattutto 
quei concessionari che possano garantire interessi generali quali salute 
pubblica, protezione dell'ambiente, salvaguardia del patrimonio culturale; 
• infine misure compensative al concessionario uscente da parte del 
concessionario entrate, in ragione delle strutture erette sul bene110; 
Per altro lo "Schema del Decreto legislativo recante revisione e riordino della 
legislazione in materia di concessioni demaniali marittime ai sensi dell'articolo 22, 
comma 2, della legge 15 dicembre 2011, n.217 - legge comunitaria 2010" - come 
evidenziato precedentemente - risulta sensibile agli attuali gestori degli arenili, 
toccando i punti sensibili or ora riportati. 
Ovviamente la politica gioca un ruolo chiave all'interno di questa soluzione. In una 
situazione della politica italiana (ma non solo italiana) condita da euroscetticismi e 
nazionalismi, ovviamente questa direttiva è stata vista come l'ennesima ingerenza 
della Comunità europea che, con le sue intromissioni, mina settori ed economie 
particolari del nostro Paese. Una direttiva quindi capace di ingenerare nel settore 
del demanio marittimo: 
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• una privatizzazione e una concorrenza selvaggia che lascia spazio ai grandi 
capitali di entrare di prepotenza nel settore;  
• una deregolamentazione dell'erogazione dei servizi e una riduzione se non 
annullamento delle possibilità d'intervento degli enti locali; 
• una destrutturalizzazione e smantellamento del mercato nel settore del 
turismo ricreativo balneare; 
Ma non manca invece chi plaude alla direttiva come la fine dei privilegi delle c.d. 
lobby dei balneari, in particolare: 
• la direttiva abbatterebbe i privilegi di quella che viene vista come una casta 
che ha goduto per anni della gestione di un bene pubblico, tramandatosi 
sostanzialmente la licenza di generazione in generazione pagando allo Stato 
una somma non conforme al valore di mercato; 
• avvierebbe un mercato più variegato permetterebbe l'abbattimento dei prezzi 
per gli utenti che attualmente risultano tra i più alti in Europa, dando così 
nuovo ossigeno a un turismo considerato ristagnante e in declino; 
• permetterebbe un ridimensionamento delle concessioni erogabili considerate 
in eccesso111, contribuendo quindi all'abbattimento delle c.d. "cittadelle 
balneari" con evidenti benefici per l'ambiente;  
Le posizioni dunque sono fortemente discordanti, ma quale che sia l'orientamento 
politico che si intende adottare una cosa è indiscutibile: la posizione di incertezza e 
il continuo procrastinare il problema è un danno ben più considerevole per tutto 
l'impianto turistico-ricreativo, che non la scelta di un indirizzo. Preme dunque che 
lo Stato si faccia carico di dare una definizione esaustiva e netta alla definizione 
del problema il prima possibile.  
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